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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-a-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
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1 Inledning

Sverige rankas som ett av virldens mest decentraliserade ldnder. Ut6ver en forhallandevis
stark sjdlvstyrelse ansvarar kommunerna for en rad tunga vilfardsomraden som exempelvis
skola, dldreomsorg och socialtjanst (Ladner et al. 2021). Salunda fattas det dagligen en méngd
beslut i kommunerna som har direkt eller indirekt paverkan pa dess invanare. Besluten fattas
av de fortroendevalda, delegeras av de fortroendevalda till de anstéllda eller hanteras som sa

kallad ’ren verkstillighet”.

Till dags dato har tidigare forskning bland annat fokuserat pa besluten som é&r forbehallna de
fortroendevalda och fortroendevaldas majligheter att delegera sadana beslut till anstéllda
(t.ex. Hook 2000; Hook 2020; SKL 2012). Daremot har mycket lite forskningsfokus riktats
mot det som i kommunsektorn kallas “ren verkstillighet”, det vill sdga de atgédrder som inte
omfattas av det formella beslutsfattandet. Foreliggande uppsats handlar om hur
gransdragningen gors mellan vad som betraktas som “beslut” respektive “ren verkstillighet”.

Fragan &r underutforskad, vilket dr olyckligt sett till fragans vikt.

1.1 Tolkningen av verkstillighet varierar — och konsekvenserna av det

Det dr langt ifran oként att man i kommunsektorn gor olika bedomningar av vad som ir beslut
respektive ren verkstéllighet. Ett drende som i den ena kommunen dr foremal for beslut
betraktas av en annan som ren verkstéllighet. Detta framkom bland annat i en granskning av
delegationsordningar som genomfordes i samband med den statliga utredningen En
kommunallag for framtiden (SOU 2015:24, 933ff) som gjorde en 6versyn av 1991 ars
kommunallag. Sddana varierande tolkningar observerades @ven i en relativt farsk
magisteruppsats dir forfattaren jamforde olika kommunala riktlinjer for bistdnd inom
dldreomsorgen. I nagra kommuner ansags beslut om anhoriganstéllning utgora ett beslut med
hénvisning till socialtjdnstlagens bestimmelser, medan andra kommuner tolkade beslut om

anhoriganstillning som ren verkstillighet (Wittberg 2019, 44f).

Mot denna bakgrund star tva overgripande fragestillningar i centrum for den hér studien: Hur
kommer det sig att kommuner i ett och samma &rende tolkar beslutsfattandet pa helt olika

sdtt? Och far sadana skilda tolkningar nagra konsekvenser?



1.1.1 Modjligheten till laglighetsprovning

Varfor dr denna grinsdragning viktig och angeldgen? Lat mig ge ndgra exempel. I
Falkenbergs kommun (2023) anses anstéllning av personal till kommunens verksamheter
utgora ett beslut, medan Olofstroms kommun (2023) hirleder anstédllningsforfarandet till ren
verkstillighet. Detta adr 1angt ifran obetydligt. Skilda bedomningar av detta slag riskerar att fa
konsekvenser for mojligheten att prova lagligheten 1 besluten. Lite forenklat kan man sédga att
beslut i en kommunal kontext &r forbehallet de fortroendevalda, och lagligheten i dessa beslut
kan 6verklagas av samtliga kommuninvanare. Rent verkstillande atgérder omfattas daremot
inte av bestimmelserna om dverklagan (SFS 2017:700). Som antytts ovan saknas en skarp
grans mellan beslut och ren verkstillighet (Prop. 2016/17:171, 207). Kommunerna behover
sjdlva avgora var griansen ska ga. Konsekvensen blir att anstéllningsbesluten i Falkenbergs
kommun (2023) kan laglighetsprovas, medan invanarnas majlighet till laglighetsprovning

inskrénks 1 Olofstroms kommuns (2023). Grinsdragningen dr ddrmed viktig.

1.1.2 Insyn, offentlighet och transparens

Skiljelinjen mellan “’beslut” och “ren verkstillighet” aktualiserar inte bara fragan om
mojlighet till laglighetsprovning, utan dven fragor som ror insyn, offentlighet och transparens.
Det dr virden som brukar anses vara grundldggande inom svensk forvaltningstradition (SFS
1949:105; Montin & Granberg 2021, 31f). Eftersom tanken, enligt forarbetena, var att ren
verkstillighet skulle utgoras av forberedande eller verkstéllande atgédrder (Prop. 2016/17:171,
207), aterfinns inga krav pa dokumentation av eller redovisning i dessa fall (SFS 2017:725).
Allménhetens mojlighet till insyn 1 kommunens arbete riskeras dirfor — eller i vart fall

varierar — nar kommuner tolkar beslut och ren verkstillighet pa olika stt.

1.1.3 Ansvarsutkrdvande

Aven moijligheten till ansvarsutkriivande brukar anses utgora en grundliggande demokratisk
princip (Erlingsson et al. 2022, 25, 123), vilket aktualiseras med kommuners olika
bedomningar av beslut respektive ren verkstillighet. Sjédlva grundbulten i den svenska
representativa demokratin dr att medborgarna viljer representanter till de parlamentariska
forsamlingarna (SFS 1974:152). Eftersom beslutsfattandet i kommunen &r forbehallet de
folkvalda, finns krav pa dterredovisning av samtliga beslut som delegeras till de anstillda

(SES 2017:725).



Detta giller dock bara beslut i kommunallagens mening. Det som faller inom ramen for ren
verkstillighet behover inte aterredovisas. Nar tolkningen av vad som utgor “beslut” respektive
’ren verkstillighet” varierar mellan kommunerna, riskerar saledes nimndernas kontroll 6ver
verksamheten att variera. I praktiken innebir det att invanarna i en kommun skulle kunna
anses ha ett storre indirekt inflytande dver kommunens arbete genom sina folkvalda
representanter, dn vad man har 1 en annan kommun dér fler drenden hénvisas till ren
verkstillighet. I forldngningen kan det fa konsekvenser for ansvarsutkriavandet, eftersom det

endast dr de fortroendevaldas mandat som kommuninvanarna pa valdagen har inflytande over.

1.2 En otydlighet i lagstiftningen?

Sammantaget spelar alltsa grinsdragningen mellan ”beslut” och “ren verkstéllighet” en roll
for mojligheten till laglighetsprovning, insyn och ansvarsutkridvande. Dérfor dr det
anmérkningsvirt att skiljelinjen mellan beslut i kommunallagens mening och ren
verkstillighet inte anses vara glasklar, nagot som uppmirksammats av bade lagstiftaren och
den juridiska expertisen (t.ex. Dahlman et al. 2022, 345; Prop. 2016/17:171,207; JO 2004/05,
353). Inte séllan uppmérksammas detta forhallande dven i inledningen till kommunernas

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

Som foljd av otydligheten 6verlamnas det saledes i praktiken till kommunerna sjédlva att
hantera denna grinsdragning. Foljden blir olika tolkningar i olika kommuner — med de
konsekvenser det har f6r mgjligheten till laglighetsprovning, transparens och
ansvarsutkriavande. Darfor dr en nyckelfraga att bittre forsta hur beslutsfattarna resonerar nir
dessa gransdragningar aktualiseras 1 kommunerna. Vad tycker de fortroendevalda dr rimligt att

lamna Over till tjinstepersonerna att hantera inom ramen for ren verkstéllighet?

1.3 De anstilldas roll 1 beslutsprocessen

En viktig bevekelsegrund for studien dr att det finns tendenser till att alltmer hérleds till ren
verkstillighet i kommunerna. Av forarbetena till nuvarande kommunallag framgér att
anledningen till detta troligtvis handlar om att det uppfattas som effektivt, men dven — vilket
ovan konstaterats — att det hinger samman med att grinsen till beslut &r otydlig (SOU

2015:24, 305; jfr. SKL 2012, 24). Anstillda har ingen formell beslutanderétt i kommunerna',

! Av kommunallagen f6ljer ingen formell beslutanderiitt for anstillda. Det aterfinns ddremot i viss
speciallagstiftning, dér anstillda tilldelats formell beslutanderitt (t.ex. SEFS 2010:800).



men av praxis framgér att forberedande och verkstéllande arbete till stor del utfors av de
anstdllda mot bakgrund av den arbetsfordelning som krévs for att den kommunala
verksamheten ska fungera (SOU 2015:24,252, 304). Det innebér att tjdnstepersoner inom
ramen for ren verkstéllighet numera hanterar drenden som tidigare exklusivt varit forbehéllet

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

Om fler atgérder hérleds till “ren verkstillighet”, och om omfattningen av och arten av dessa
varierar, menar jag att det blir intressant att dven rikta uppmérksamhet mot de kommunala
tjanstepersonernas resonemang kring denna utveckling. Med anledning av den
professionalisering som kommunerna genomgatt, den komplexitet som byggts in
verksamheterna och de fortroendevaldas beroende av de anstélldas kunskap och expertis 1
beslutsprocessen (t.ex. SOU 2015:24, 167; Hysing och Olsson 2012, 128f), kan man téinka sig
att tjanstepersonernas bedomning far betydelse for den faktiska hanteringen av

gransdragningen mellan beslut och ren verkstillighet.

Dirutover finns tendenser till att allt fler ledande tjdnstepersoner anser att komplexiteten 1
besluten pa kommunal niva fordrar att experter inom respektive omrade borde fa ett storre
mandat i beslutsfattandet. Tjdnstepersoner anser i 6kad utstrackning att politiker inte har
tillracklig kunskap for att fatta dessa beslut (Johansson 2018, 109ff, 124f). Det formella
beslutsfattande i kommunen bygger pa demokratiska principer, men om andra vérden fatt
fiste hos de tjinstepersoner som verkar inom ramen for den kommunala kontexten, finns
ytterligare motiv till att rikta uppmérksamheten mot de ledande, kommunala

tjdnstepersonerna.

1.4 Ren verkstillighet bakom kulisserna

Av lagstiftningen foljer att det mellan “’beslut i kommunallagens mening” respektive “ren
verkstillighet” finns grazoner och att kommunerna aterkommande behover gora bedomningar
kring hur drenden ska hanteras. Som vi har sett hanteras drenden pa olika sétt i kommunerna
vilket kan fa konsekvenser for mojligheten till laglighetsprovning, insyn och

ansvarsutkriavande.

De rent verkstillande atgdrderna aldggs ofta de anstillda, vilket foljer av praxis och den
ansvarsfordelning som utvecklats i kommunerna. Med ett stort antal komplexa drenden pa

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



tjanstepersoner dessutom i storre utstrdckning anser sig bést lampade att fatta beslut inom
ramen for den demokratiska kontexten, finns det anledning att nirmare studera deras syn pa
’ren verkstillighet”. Hur ser de pa ren verkstillighet i forhallande till det formaliserade
beslutsfattandet som foljer av kommunallagens beslutsprinciper och vilka konsekvenser anser
de att den egna tolkningen kan fa? Den formella ritten att fatta beslut aligger dock fortsatt de
fortroendevalda, vilket motiverar ett fokus dven pa de fortroendevaldas perspektiv pa “’ren

verkstillighet” och dess konsekvenser.

1.5 Syfte och frigestillningar

Vi vet alltsd att ett och samma drende kan betraktas som “beslut” i en kommun och “ren
verkstillighet” i en annan. Vi vet ocksa att bedomningarna far konsekvenser. Mot bakgrund av
det ovan beskrivna dr det 6vergripande syftet med uppsatsen att undersdka hur den
forhallandevis svaga juridiska regleringen av grinsdragningen mellan “beslut i
kommunallagens mening” respektive “ren verkstéllighet” leder till olika argumentation och
resonemang kring griansdragningen hos ledande fortroendevalda respektive ledande
tjanstepersoner 1 kommunerna. For att uppfylla uppsatsens syfte kommer jag att forsoka

besvara foljande operativa fragestillningar:

1. Hur definieras “ren verkstéllighet” av ledande fortroendevalda och ledande
tjanstepersoner?
2. Hur legitimerar dessa individer sin syn pa “ren verkstillighet” i forhallande till "beslut
1 kommunallagens mening”?
3. Hur forhaller sig ledande fortroendevalda och ledande tjénstepersoner till
gransdragningen i praktiken?
Utifran svaret pa uppsatsens operativa fragestéillningar kommer jag avslutningsvis fora en mer

normativt priglad diskussion utifran foljande fragestéllning:

4. Mot bakgrund av svaren pa de tre fragorna ovan, finns det skél att vervéiga en
reformering av kommunallagen i de passager som ror ren verkstillighet och

gransdragningen till beslut?

1.6 Avgrédnsningar

Givet uppsatsens omfang kriavs avgransningar. En forsta avgransning dr uppsatsens fokus pa
kommuner, och inte regioner. Kommunallagens bestimmelser om ren verkstillighet och

gransdragningen mot de formaliserade besluten omfattar dven regionerna. Med anledning av



att den statsvetenskapliga forskningen i mangt och mycket fokuserat pa kommunerna snarare
dn regionerna (t.ex. Erlingsson 2009, 11f, 61), i kombination med den forskningslucka som
identifierats kring “ren verkstéllighet”, 4r min bedomning att det &r littare att med ett

kommunalt fokus relatera resultatet till nérliggande forskning.

Fokus for uppsatsen dr hur personer som innehar en viss ledande funktion eller roll i en
kommun resonerar kring och hanterar den griansdragningsproblematik som beskrevs
inledningsvis. Informanterna ses sdledes inte i forsta hand som representanter for just den
kommun de verkar i. De intervjuas istéllet utifran den funktion eller roll de har i kommunerna.
Det dr viktigt att understryka att det alltsd inte &r kommunerna som organisationer som dr
viktiga 1 uppsatsen. De utgor endast den kontext ddr informanterna dr verksamma.
Intervjuerna anvénds i syfte att skapa forstaelse for hur personer som innehar ledande
funktioner 1 kommunerna resonerar kring uppsatsens dvergripande tematik — grinsdragningen

mellan beslut och ren verkstillighet.

Ytterligare en avgrinsning gors genom att informanterna begrénsas till fortroendevalda och
tjanstepersoner verksamma inom kommunstyrelsens beredningsprocess. Det motiveras utifran
att det dr onskvért med informanter med liknande strategisk placering. Att kommunstyrelsens
politiska ansvarsomrade kan variera anses inte ha betydelse for uppsatsen, eftersom det inte &r

kommunstyrelsens sakfragor som star i fokus.
1.7 Disposition

Uppsatsen har foljande struktur. I foreliggande kapitel har uppsatsens problemformulering,
syfte, fragestdllningar och avgriansningar ringats in och presenterats. I uppsatsens andra
kapitel presenteras lagstiftarens resonemang kring “beslut i kommunallagens mening”
respektive ren verkstillighet”. I det tredje kapitlet redovisas forskning om ansvars- och

kompetensfordelningen i kommunerna.

Uppsatsens teoretiska perspektiv byggs dérefter upp i1 form av ett overgripande
nyinstitutionellt ramverk som kompletteras med en presentation av ett antal demokratiska
virden som forvintas prigla kommunernas verksamhet. Detta dr de teoretiska instrument som
dels styr var jag letar efter mina svar i det insamlade materialet, dels anvénds for att tolka och
forsta mitt insamlade material. Efter det foljer i kapitel fem en diskussion kring avvigningar

som ror val av metod och material. I uppsatsens tre avslutande kapitel presenteras sedan i tur



och ordning studiens analys och resultat, fragestédllningarna besvaras och avslutningsvis fors
en mer normativt priaglad diskussion kring implikationerna av studiens resultat nédr uppsatsens

sista fragestéllning besvaras.



2 Kommunallagens bestammelser om “’beslut”
respektive ’ren verkstallighet”

Detta kapitel redogor for lagstiftarens definition av ”beslut i kommunallagens mening”
respektive “ren verkstéllighet”. Hér gors dven en kortare genomgang av aktuell praxis pa
omradet. I kapitlet finns anledning att delvis upprepa vad som angavs i uppsatsens
introduktionskapitel samt komplettera med ytterligare information for att visa pa omradets
komplexitet. Vi behover kunskap om dessa bakgrundsfaktorer for att béttre kunna forsta
informanternas resonemang i uppsatsens empiriska kapitel och for att i forlangningen kunna

sdtta uppsatsens resultat 1 ett storre sammanhang.

2.1 Vad séger lagstiftaren om “beslut 1 kommunallagens mening”?

Kommunernas verksamhet styrs av kommunallagen — en ramlagstiftning som anger ramarna
for kommunernas arbete. Det kommunala beslutsfattande utgar fran fullméktige, som i sin tur
vidaredelegerar beslutanderitt till styrelsen och nimnder genom reglemente eller sérskilda
beslut (SFS 2017:725). Beslut i kommunallagens mening &r de avgdranden som é&r forbehallna
de politiska instanserna, exempelvis kommunstyrelse eller fullméktige. Enligt forarbetena till
nuvarande kommunallag framgar att det som karaktiriserar ett beslut bland annat handlar om
att drendet krédver sjilvstdndiga bedomningar och avvégningar mellan alternativa 16sningar

(Prop. 2016/17:171,207). Definitionen aterkommer vi till lingre fram.

I syfte att underlétta det praktiska arbetet kan styrelsen och ndmnderna delegera beslut till,
exempelvis, ett utskott eller en tjansteperson. Delegationsbeslut har samma réttsliga verkan
som ett beslut fattat av fortroendevalda i styrelse och ndmnder, men behdver diaremot
aterredovisas for den politiska instansen alternativt sirskilt protokollforas (SFS 2017:725).
Bestimmelsen sikerstéller de fortroendevaldas insyn 6ver de beslut som de formellt ansvarar
for. Pa papperet ar saledes det kommunala beslutsfattandet relativt formaliserat. Det finns en

stringens i ansvarskedjan fran fullméktige till styrelse/ndmnd och vidare till delegat.

2.2 Vad séger lagstiftaren om “ren verkstéllighet™?

Utover de kommunala besluten vidtas en méngd atgirder i en kommun som i
kommunallagens mening inte anses utgora beslut, utan faller inom ramen for sa kallad “’ren
verkstillighet”. Dessa atgirder lamnas ofta till de anstéllda i kommunen (t.ex. SOU 2015:24,

252). I kommunallagen aterfinns ddremot varken en definition av begreppet “ren



verkstéllighet” eller en gransdragning till vad som &r “beslut”. I forarbetena férekommer
ddremot flera resonemang som behover uppmirksammas for en djupare forstaelse av

uppsatsens empiriska delar.

2.2.1 Mojligheten till laglighetsprovning

I lagstiftningen framgér att beslut kan 6verklagas genom laglighetsprovning under
forutsittning att besluten “inte dr av rent forberedande eller verkstéllande art” (SFS
2017:725). Bestammelsen tar sikte pa att markera vilka delar av den kommunala
beslutsprocessen som kan dverklagas.? Argumenten handlar om att arbetet i den kommunala
verksamheten skulle bli ohallbart om dven det forberedande och verkstillande arbetet skulle
omfattas av mojligheten till laglighetsprovning, eftersom dverklagandefristen fortsatt skulle
16pa pa och besluten séllan skulle vinna laga kraft (Dahlman et al. 2022, 531; Ho6k 2000,
149; Kastberg 2023, 264). Ren verkstillighet sirskiljs dirmed fran de beslut som far
overklagas i kommunen. Regeringen har betonat vikten av en restriktiv tolkning av ren

verkstéllighet med anledning av mdjligheten till laglighetsprévning (Prop. 2016/17:171, 208).

2.2.2 Ren verkstdllighet ndr det saknas utrymme for sjdlvstindig bedomning

Men hur definierar da lagstiftaren ren verkstillighet? En frekvent aterkommande definition av
’ren verkstillighet” i forarbetena till kommunallagen utgors av att det innefattar de atgérder
som idr av forberedande eller verkstillande karaktér déar det saknas utrymme for sjélvstiandig
bedomning (Prop. 2016/17:171, 207). Det &r ockséa den definition som férekom redan 1930
ndr bestimmelsen om Overklagande infordes (Prop. 1990/91:117, 233). Som exempel anges
debitering av avgifter enligt faststilld taxa (Prop. 2016/17:171, 382). Det skulle exempelvis
kunna handla om att fullméktige faststiller en taxa for beslut om bygglov. Att sedan, i
samband med handldggning av bygglovet, debitera invanarna faststélld avgift blir ren

verkstéllighet och behdver inte hanteras som ett delegationsbeslut.

2.2.3 Mer kan utgora ren verkstdllighet om mdalsdttningarna dr tydliga?

En ytterligare syn pa ren verkstéllighet forekommer i forarbetena infor 1991 ars kommunallag

dér davarande regering 6ppnade for en vidare tolkning av ren verkstillighet:

2 Vissa kommunala beslut som regleras i speciallagstiftning 6verklagas istillet genom sé kallat
forvaltningsbesvir.



Finns det klara madlsdttningar for verksamheten dr det mycket som talar for
att manga vardagliga dtgdrder inom forvaltningen som i dag rdttsligt sett
dar att anse som beslut kan hénforas till ren verkstdllighet dven om de
innefattar ett visst mdtt av sjdlvstindigt stillningstagande och inte bara dr

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

Som exempel pd sadana atgirder anges interna fragor som personaladministration och inkdp
dér invanarnas intresse av att 9verklaga inte anses stort. Detta uttalande forekommer dven i

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

2.24 Anstdlldas mandat och ren verkstdllighet

Anstilldas mandat att vidta atgirder av forberedande eller verkstillande karaktir foljer inte av
en uttryckt delegation. Mandatet foljer istéllet ”av den arbetsfordelning mellan de
fortroendevalda och de anstillda som maste finnas for att den kommunala verksamheten skall
kunna fungera” (Prop. 1990/91:117, 204). Det mandatet kan numera anses faststéllt genom
praxis, och i de senaste forarbetena till nuvarande kommunallag beddmer man att mandatet

didrmed inte behover regleras explicit 1 lagstiftningen (SOU 2015:24, 308).

Vidare anger regeringen att det inom kommunerna ocksa aterfinns ett stort matt av “’faktiskt
handlande” som utfors av anstillda i kommunen. Det som asyftas dr exempelvis
undervisningen i klassrummet, avfallshanteringen eller hemtjénstpersonalens besok hos de
dldre. Under forutsittning att det faktiska handlandet inte innefattar handliggning och beslut,
sarskiljs detta fran den formella beslutsordningen (Prop. 2016/17:171, 207; Prop.
2016/17:180, 23f).

Sammanfattningsvis forekommer flera olika och svarforenliga resonemang i forarbetena bade
till 1991 ars kommunallag liksom 2017 ars kommunallag. Regeringen medger att
gransdragningen mellan beslut och ren verkstéllighet inte dr glasklar (Prop. 2016/17:171,
207f). Dessutom ir resonemangen motsigelsefulla. A ena sidan argumenterar man for en
restriktiv tolkning av ren verkstéllighet med anledning av mojligheten till laglighetsprévning.
A andra sidan Sppnar man for en vidare tolkning med malstyrning som ledord for att den
kommunala verksamheten 1 praktiken ska kunna fungera. Dérutover har vi det “faktiska
handlandet” som sédkerligen kan innefatta sjdlvstindiga bedomningar, men som ankommer pa

de anstéllda under forutsittning att det inte innefattar handldggning eller beslut. Noterbart &r
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ocksé skrivningen om den arbetsfordelning som kriivs for vilfungerande kommuner. Aven

den kommer att vara viktig 1 uppsatsens fortsatta framstéllning.

2.3 Ren verkstillighet 1 praxis

Trots de skilda resonemang kring ren verkstéllighet som forekommit i forarbetena har
lagstiftaren inte genomfort nagra fordndringar i sak, varken avseende griansdragningen mellan
beslut och ren verkstéllighet (Prop. 1990/91:117 203f), eller i bestimmelsen om vilka beslut
som kan overklagas (Prop. 2016/17:171, 259). Det har bade fortydligats och slagits fast av

praxis.

I ett fall av laglighetsprovning i Lidingd kommun fran 2011 ansdgs rektorns beslut om
placering av barn i forskoleklass innebira ett sa pass stort matt av sjédlvstindig bedomning att
det inte utgjordes av “ren verkstéllighet”. Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD) konstaterade i
domen att lagtexten inte justerades i samband med revideringen av kommunallagen 1991 och
att regeringen — trots Oppningen for att kunna hérleda fler beslut till ren verkstéllighet —
uttryckligen angav att ndgra forandringar i sak inte avsdgs. HFD valde dérfor en tolkning i
linje med &ldre praxis dér “ren verkstéllighet” har avgrénsats till avgéranden dér det saknas
utrymme for sjilvstindig bedémning (HFD 2011 ref.7; se dven RA 2006 ref. 78; RA 1978
2:32; SOU 2015:24, 253ff; Prop. 1990/91:117, 223f). Eftersom ingen forindring genomfordes
i samband med inférandet av nuvarande kommunallag (Prop. 2016/17:171, 259) géller saledes

fortsatt dldre praxis (t.ex. Kastberg 2023, 264; Hook 2022, 352f).

Genom aren har dven Justiticombudsmannen (JO) vid en rad tillfdllen riktat kritik mot
kommunernas hantering av griansdragningen mellan beslut och ren verkstillighet. Exempelvis
ansags anstéllning av ldrare innehélla en sd pass stor dimension av sjdlvstindig bedomning att
det inte kunde hanteras som ren verkstillighet. JO pekade pa att den trubbiga grénsdragningen
mellan beslut och ren verkstéllighet kan ge upphov till olika tolkningar. Déarfor bor
kommunmedlemmarnas intresse av att kunna laglighetsprova beslutet uppmérksammas

sérskilt vid bedomning (JO 04/05 s.353; se dven JO dnr 5176-2011; JO 2006/07 s. 388).

2.4 En lang historia av frigetecken kring ren verkstéllighet

Att gransdragningen mellan beslut och ren verkstéllighet uppfattas som tdmligen diffus ar
inget nytt fenomen. Redan 1988 gav davarande Kommunf6rbundet (nuvarande Sveriges

Kommuner och Regioner) ut skriften Beslut? Delegering? Ren verkstdillighet? (1988). Bland
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annat bekriftades att manga kommuner redan da brottades med dessa fragestillningar, och
forbundet konstaterade att gransdragningen mellan beslut och ren verkstillighet inte dr helt
enkel. Av boken foljer en redovisning av det aktuella rattsldget och praktisk véigledning

genom forbundets egna tolkningar av griansdragningen.

Det dr svart att skapa sig en uppfattning om hur lagstiftaren vill att kommunerna ska hantera
avvigningen, och uttalandet fran 1991 om malstyrning och ren verkstillighet hinger i luften
eftersom nagra fordandringar inte genomférdes i samband med uttalandet. I avhandlingen
Intern kommunal kompetensfordelning konstaterar H66k (2000, 151, 154) att regeringen i
uttalandet till och med kan ha blandat ihop “ren verkstillighet” med mojligheten att delegera
allt fler beslut till anstéllda. Det finns hursomhelst anledning att anta att dessa olika

skrivningar bidragit med ytterligare oreda till en redan komplicerad kommunalrittslig grazon.

Dirutover aterfinns det faktiska handlandet, som enligt forarbetena “automatiskt” ankommer
pa de anstillda att utfora och kinnetecknas av att det inte innefattar drendehandlédggning eller
beslut (SOU 2015:25, 251). Gridnsdragningen mellan det faktiska handlandet och
drendehandldaggning har dven uppmérksammats i forarbetena till nuvarande forvaltningslag,
dar lagstiftaren exempelvis sdrskiljer att “kora sparvagn” fran “’debitering av avgifter” (Prop.
2016/17:180, 24). Rent forberedande och verkstillande atgirder tillhor saledes
arendehandldggningen, men sérskiljs fran besluten. Detta bidrar till ytterligare en komplexitet
ndr de kommunala forvaltningsmyndigheterna ska skilja mellan det faktiska handlandet, ren

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

Hook (2000, 137f) delar upp de atgérder som ankommer pa kommunens tjanstepersoner: 1)
faktisk verksamhet utan rittsligt beslutsfattande, 2) forberedande eller verkstidllande beslut
utan mojlighet till 6verklagande, samt 3) delegationsbeslut som kan 6verklagas. Aven om det
som foljer av kategori tva inte kan overklagas, anser Ho0k att det anda ar ett réttsligt uttalande
fran myndigheten vilket innebér att det dr viktigt att sirskilja det fran atgirderna i kategori ett.
Vidare papekar Hook att om regeringens uttalande fran 1991 skulle aterspeglas i praktiken —
mer kan hirledas till ren verkstillighet vid malstyrning — innebir det att atgérder som tidigare
hanterats inom ramen for kategori tre istéllet forflyttas till kategori tva. Konsekvenserna som
malas upp liknar de som berordes i uppsatsens inledning — mojligheten till insyn och

laglighetsprovning kan paverkas (H6ok 2000, 137f).
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En ytterligare dimension tillkommer med begreppet “nullitet”. Det innebér att beslut som tas
utan rattsligt stod 1 praktiken inte existerar. Det kan exempelvis handla om beslut som rent
juridiskt bor hanteras som ett beslut i kommunallagens mening, men som kanske fattas av en
anstélld utan stod 1 delegationsordningen. Dessa beslut kan inte 6verklagas eftersom de inte
existerar (Kastberg 2023, 263). Detta dr viktigt att ha i atanke nér vi kommer till uppsatsens

analys.

Sammanfattningsvis kan konstateras att omradet lange har préglats av en osidkerhet och
komplexitet, nagot som uppmérksammats av davarande Kommunalférbundet (1988),
regeringen (t.ex. Prop. 2016/17:171, 207f), domstolsvisendet (t.ex. JO 2004/05, 353) och
flera experter inom offentlig rétt (t.ex. Dahlman et al. 2022, 345; Kastberg 2023, 262f).
Osikerheten aterfinns bade i var grinsen for ”sjélvstindig bedomning” gar, liksom var
grinsen gar mellan beslut i kommunallagens mening och det rent forberedande och
verkstéllande arbetet som faller inom ramen for “ren verkstéllighet”. Eftersom flera
nyckelaktorer identifierat denna otydlighet, dr det inte orimligt att forvénta sig att otydligheten

far konsekvenser for det vardagliga arbetet i kommunerna.

Som titeln pa Hooks avhandling implicerar tangerar gransdragningen mellan beslut och ren
verkstillighet fragan om kompetensfordelningen i kommunerna. Omfattningen av och
karaktdren pa anstédlldas ritt att fatta beslut — delegerat eller genom ren verkstéllighet —
aktualiserar enligt lagstiftaren en virdekonflikt mellan “demokrati och rittssikerhet a ena
sidan och effektivitet och professionalitet & andra sidan” (Prop. 2016/17:171, 208). For att
kunna skapa en forstaelse for och tolka uppsatsens empiriska material kommer dessa virden

ha béring pa uppsatsens teoretiska ramverk.

Som noterades tidigare kan anstéillda formellt fatta delegationsbeslut, medan omfattningen av
och karaktiren pa ren verkstillighet foljer "av den arbetsfordelning mellan de fortroendevalda
och de anstédllda som maste finnas for att den kommunala verksamheten skall kunna fungera”
(SOU 2015:24, 304). Det aktualiserar behovet av att belysa den kommunala

kompetensfordelningen och relationen mellan de fortroendevalda och anstéllda.
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3 Ansvars- och kompetensfordelningen i
kommunerna

Eftersom ren verkstillighet i allt véasentligt utfors av de anstédllda i kommunen, tangerar
fenomenet saledes fragor om den formella och informella beslutanderitten i kommunen,
likvél som det viktiga samarbetet mellan fortroendevalda och anstéllda. Att diskutera
forhallandet mellan beslut och ren verkstillighet later sig ddrmed inte goras utan att diskutera
de anstélldas beslutanderitt och deras relation till politiken. Som ytterligare bakgrund for
uppsatsens analys kridvs darfor en genomgang av ansvars- och kompetensfordelningen i

kommunerna.

3.1 Den formella kompetensfordelningen

Pa statlig niva finns en lang tradition av en tydlig uppdelning mellan politiken och de statliga
forvaltningsmyndigheterna. Nagot forenklat brukar detta kallas “dualism” (Premfors et al.
2009, 62f). Motsvarande uppdelning saknas pa kommunal niva. De fortroendevalda har
ansvaret i hela styrkedjan — fran fullmiktige till nimndernas forvaltning, beredning och
verkstillighet (Premfors et al. 2009, 171; Erlingsson et al. 2022, 179ff; Ho0k 2022, 349).
Denna ordning har sin grund i den form av forvaltning som préiglade de tidiga kommunerna
med sa kallade lekmannaforvaltningar, det vill sdga da de fortroendevalda hanterade allt fran
beredning till verkstidllande av beslut (Stromberg & Westerstahl 1983, 295f, 299; Riberdahl
1995, 168f). Emellertid har den kommunala organisationen genomgatt stora fordndringar de
senaste decennierna. Kommunerna har fatt ett storre ansvar och verksamhetens komplexitet
har okat. I takt med professionaliseringen har en stor del av arbetet hénskjutits till de
anstillda, bade genom delegering och rent verkstéllande atgédrder (Montin & Granberg 2021,
52; Prop. 2016/17:171, 207).

3.1.1 Historisk restriktivitet

I takt med att kommunernas ansvarsomrade expanderade under 1900-talets senare halft,
liksom att antalet kommunanstillda blev allt fler, vicktes ocksa fragan om behovet av att inte
bara delegera allt mer arbete bade fran fullmiktige till nimnderna, utan ocksa fran nimnderna
till de anstillda. Det aterfanns dock en ridsla for att en sadan utveckling skulle ha en negativ
inverkan pa de fortroendevaldas inflytande och insyn i kommunens arbete (t.ex. SOU
1975:42; SOU 1982:5; Prop. 1990/91:117). I samband med 1991 ars kommunallag 6ppnade
man dock for en utokad mojlighet till delegation av besluten till anstédllda (H60k 2022, 350).
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3.1.2 Omfattningen av de nuvarande delegationsbestimmelserna

Hook (2000) gor i sin avhandling en gedigen genomgang och kritisk analys av
kommunallagens principer om kompetens- och ansvarsfordelningen ur ett réttsligt perspektiv.
I delar av avhandlingen riktas uppmérksamhet mot kommunallagens delegeringsbestimmelser
och grinsen mot ren verkstillighet. Drygt tjugo ar senare konstaterade Hook (2022, 352ff,
360f) att praxis fortsatt 4r oforidndrad avseende ren verkstéllighet, men att hans tidigare

resonemang kring omfattningen av anstélldas beslutanderitt genom delegation blivit inaktuell.

Utifran aktuella réttsfall konstaterar Hook (2022) att det som avgor om ett drende kan
delegeras till en anstilld framfor allt handlar om vilka konsekvenser beslutet kan fa for
kommunen pa ldngre sikt. Det &dr ocksa avgorande om beslutet ligger i linje med praxis, om
arendet kan anses rutinartat eller i vilken omfattning beslutet paverkar ekonomin. Méanga
ganger kriver det att mojligheten att delegera beslut behdver avgoras fran fall till fall (Hook
2022, 352ff, 360f).

Dirutover finns de arbetsuppgifter i kommunerna som kréver professionell kompetens, till
exempel vard- eller lararutbildning (SOU 2015:24, 168). Dessa arbetsuppgifter foljer inte av
formell delegering fran politiken, utan ankommer pé de anstillda utan foregaende beslut
(SOU 2015:24,251). Som tidigare namnt sarskils det faktiska handlandet fran beslutsfattandet
genom avsaknaden av drendehandldggning. Var den grinsen ska dras dr dock inte heller helt

glasklar (t.ex. Johansen 2019)

3.2 Den informella kompetensdelningen

Karaktiren pa och omfattningen av den formella ansvarskedjan har nu beskrivits. Aven om
besluten foljer den fastslagna beslutsordningen, finns anledning att rikta blicken mot det som
hénder fore och efter det formella beslutsfattandet. Det &r sdaledes dags att belysa den

informella kompetensfordelningen i kommunerna.

3.2.1 Tjdnstepersonernas roll i beredningsprocessen

Eftersom en stor del av det arbete som sker i en kommun utfors av de anstillda, ir det inte
forvanande att tjanstepersonerna har en central roll dven i den politiska beredningsprocessen.
Hir framtrider dock en relativt komplex bild som kortfattat iterges nedan. A ena sidan finns

forskning som visar pa tendenser till ett 6kat tjanstepersonsinflytande pa bekostnad av den
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demokratiska beslutsordningen. A andra sidan framtrider en bild av tjinstepersonerna som

alltmer detaljstyrda av politiken.

Den forskning som bekriftar bilden av att tjanstepersonerna har ett stort inflytande pa de
politiska besluten synliggor deras roll i berednings- och implementeringsprocessen (t.ex.
Ahlbéck 1999, 180; Lennqvist Lindén 2010, 149ff). Komplexa fragor bereds av
tjanstepersoner och resultatet blir ofta beslutsunderlag med endast ett forslag till beslut som de
fortroendevalda har att ta stéllning till — utan att alternativa losningar redovisas (Hysing och
Olsson 2012, 129; se dven Bergstrom et al. 2008, 213; Brunsson 1998, 50ff). Det verkar ocksa
aterfinnas ett glapp mellan hur stort inflytande de fortroendevalda anser att tjanstepersonerna
bor ha, jamfort med hur stort inflytande de uppfattar att tjdnstepersonerna faktiskt har

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

Samtidigt tycks tjanstepersonerna ofta formulera beslutsunderlagen i linje med den politiska
majoritetens vilja (Erlingsson et al. 2022, 179; Montin 2018, 69) och de problembeskrivningar
som konstrueras mojliggdr 16sningar anpassade efter den styrande politikens riktning
(Bengtsson 2011, 219ff). Tjdnstepersoner anser dessutom att den 6kade malstyrningen har lett
till att lokala politiker har ett dnnu storre inflytande 6ver detaljerna i de anstélldas arbete, och
att den politiska styrningen 6verlag har kat de senaste aren (Montin 2018, 66ff). Det

aktualiserar fragor om samarbete och rollférdelning mellan fortroendevalda och anstillda.

3.3 Skilda normativa ideal for hur samarbetet och rollférdelningen
bor utformas

Det finns en lang rad normativa ideal for hur samarbetet och rollférdelningen mellan politik
och anstillda bor se ut. I foljande avsnitt redovisas ett antal perspektiv som varit de mest

framtriadande i debatten.

3.3.1 Politikerskolan och expertskolan

Lite forenklat kan tva olika ideal malas upp for hur samarbetet och rollférdelningen mellan
politik och anstillda bor se ut. A ena sidan kan man féredra en tydlig uppdelning dir politiken
tar besluten och tjanstepersonerna objektivt och mekaniskt verkstéller — en uppfattning som
brukar kallas politikerskolan”. A andra sidan finns foresprikare for att tjinstepersonerna i

form av experter och i sin professionella roll ska fa ett storre handlingsutrymme, vilket
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implicerar att politikens beslutanderitt bor begrinsas. Ett sadant synsitt brukar kallas

“expertskolan” (Lundquist 1998, 106ff).

Den normativa grunden for det svenska systemets formella utformning utgors av en
forestéllning om att det dr mojligt att gora en atskillnad mellan fortroendevalda och
tjanstepersoner (Hysing och Olsson 2012, 27). De fortroendevalda representerar det
demokratiska styrskicket, medan tjéanstepersonerna ska utgora den instrumentella byrakratin
som verkstiller politikens beslut pa sakliga grunder (Premfors et al. 2009, 39f). I verkligheten
ar det mycket som talar for att denna teoretiska dikotomi inte &r praktiskt mojlig, och manga
anser att denna forestéllning dr forlegad (SOU 2015:24, 274; Montin 2012, 9f; Petersson
2005, 66).

Samtidigt dr det ofrdnkomligt att det idag aterfinns bade en politisk och en administrativ del
av kommunernas organisation. Jonsson & Arnell (2006, 152ff) menar att dessa bada logikers
diametralt olika kénnetecken ska verka sida vid sida i en organisation som formellt sett &dr
politiskt styrd. Den politiska logiken fér sin legitimitet genom den representativa demokratins
allménna val, och genom politiska virderingar utformas regler och beslut. Den administrativa
logiken ska styras av expertis och effektivitet, och utgangspunkten dr sakliga beslut baserade

pa professionella avvégningar.

3.3.2 Virdekonflikt

Dessa normativa dimensioner aktualiserar aterigen en viardekonflikt som pa ett intrikat sétt gar
hand i hand med de virden som lagstiftaren aberopade gillande anstilldas beslutanderitt. Den
demokratiska logiken genomsyras av politisk styrning baserat pa virderingar och idéer om
representation. Den byrakratiska logiken genomsyras av professionens kunskap, lojalitet och
effektivitet (t.ex. Lundquist 1998, 62; Petersson 2005, 68; Hysing och Olsson 2012). Hiri

finns potentiella vardekonflikter.

3.4 Rollférdelningen och samarbetet

Men vad sédger forskningen om hur samarbetet och rollférdelningen fungerar i praktiken i

kommunerna?
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3.4.1 Rollfordelningen mellan de fortroendevalda och anstdllda i lagstiftningen

Formaliseringen av rollférdelningen mellan de fortroendevalda och anstéllda har flera ganger
avhandlats av lagstiftaren (Prop. 1986/87:91; Prop. 1990/91:117; Prop. 2016/17:171). Forslag
om en reglering av rollerna och dess ansvar har diskuterats 1 olika forarbeten (Prop.
1986/87:91, 52f, 59; Prop. 1990/91:117, 88f). Ar 1991 konstaterade lagstiftaren att en
reglering riskerade leda till inskrdnkningar av kommunernas sjdlvbestimmande Gver
organiseringen av verksamheten. En utokad mojlighet till delegering var dirfor att foredra
(Prop. 1990/91:117, 88f). Faktum ér att det var forst i samband med inférandet av nuvarande
kommunallag som de anstélldas roll i kommunerna alls synliggjordes (SFS 2017:725). Syftet
med fortydligandet var att en klar rollfordelning bidrar till 6kad transparens och effektivitet

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

Fortydligandets innehall och omfattning har dock ifragasatts (t.ex. Hook 2022: 351;
Erlingsson et al. 2022, 205). Flera menar att en tydlig rollférdelning mellan de
fortroendevalda och anstillda fortsatt saknas. Regleringen 4r svag vilket sannolikt leder till en
stor variation av lokala spelregler for forhallandet mellan politiken och forvaltningen, och
stiller saledes krav pa ett gott samarbete (Erlingsson et al. 2022, 182, 185; se dven SKL 2012,
38, 61f, 66f; Riberdahl 1995, 169f). Fortsatt dr dirfor en 16pande dialog nddvéndig for att

konstruera de roller som krivs 1 varje given lokal kontext (Mattisson 2013, 1002).

3.4.2 Vikten av ett bra samarbete

I en studie uppmérksammar Lennqvist Lindén (2010, 153f) att de flesta tjdnstepersoner
upplever att de har ett stort inflytande dver beslutsprocessen. Didremot, vid de tillfdllen som
oenighet uppstar, ar det politiken som slutligen filler avgorandet. Det dr rimligt att anta att det
utgor incitament till att uppritthalla ett bra samarbete mellan fortroendevalda och
tjanstepersoner. SKL (2012, 27) har tidigare uppmérksammat att ett vilfungerande samarbete
blir sdrskilt viktigt nir gransdragningen mellan beslut och ren verkstillighet aktualiseras.
Eftersom det av lagstiftningen varken &r tydligt vad som omfattas av ren verkstillighet, eller
hur roll- och ansvarsférdelningen mellan de fortroendevalda och de anstillda ska organiseras,

behover darfor varje kommun skapa lokala spelregler for arbetet i sin helhet.
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34.3 Den gyllene zonen

Pa denna lokala spelplan av formella och informella ansvars- och rollférdelningar mellan
fortroendevalda och tjinstepersoner kan grazoner uppsta. Grianslandet mellan vad som anses
utgora politikens respektive de anstilldas ansvar gér ibland under beteckningen ’den gyllene
zonen” (Nilsson & Winstrom 2011, 29f). Generellt menar forskningen att samarbetet praglas
av tillit och respekt i grianslandet (t.ex. Montin 2012, 11f; Jonsson & Arnell 2006, 150ff). Men
eftersom ansvarsforhallandet saknar tydlig reglering, aterfinns i den kommunala kontexten
ibland uppfattningar om att tjanstepersonerna styr pa bekostnad av politiken, alternativt att
politiken bor dgna sig at de stora 6vergripande fragorna och lamna detaljerna till
tjanstepersonerna (Montin & Granberg 2021, 59f). Det krévs sdledes att man i den gyllene
zonen lokalt formulerar klara spelregler i syfte att tydliggora rollernas ansvarsomraden och

undvika onddiga konflikter (Nilsson & Winstrom 2011, 29f; Montin 2012, 11f).

I studien Dilemman i samarbete mellan politiker och tjdnstemdn (2012) framgar bland annat
att det hos de intervjuade politikerna och tjénstepersonerna aterfinns en forestéllning om att
politiken ansvarar for vad” och tjanstepersonerna for “hur”. Samtidigt framgar att denna
forestéllning inte fullt ut motsvarar verkligheten. Vidare uttrycks ett missndje med
tjanstepersonernas arbete i beredningsfasen eftersom underlagen inte anses tillrackligt
objektiva, samtidigt som tjdnstepersonerna uttrycker ett missndje med politikens
detaljstyrning i den verkstillande fasen eftersom det anses forsvara implementeringen
(Jonsson et al. 2012, 13ff). Det aktualiserar ocksa en fraga om var gransen gar for vad som &r
”’politiskt”, och om en sadan grins dr mojlig att dra (t.ex. Montin 2012, 5; Tahvilzade 2011,
17f; Gustafsson 2011, 15; Bergstrom et al. 2008, 212)

Den grazon som kan uppsta med anledning av den oreglerade rollférdelningen mellan
fortroendevalda och anstillda i kommunerna, tillsammans den tidigare uppmérksammade
informella kompetensfordelningen, stiller saledes krav pa tillit, lyhdrdhet och gott samarbete.
Dessa bada grazoner bidrar tillsammans med ytterligare perspektiv pa den komplexa

gransdragningen mellan beslut 1 kommunallagens mening respektive ren verkstéllighet.

3.5 Kommunal dualism som 16sning?

Den statliga uppdelningen mellan den beslutande férsamlingen och

forvaltningsmyndigheterna innebér bland annat att politiken inte far ldgga sig i
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forvaltningsmyndigheternas beslutsfattande 1 4renden som ror myndighetsutdvning mot
enskild (SFS 1974:152). Eftersom forvaltningsmyndigheterna pa kommunal niva utgors av
fortroendevalda, saknas samma uppdelning i kommunerna (SFS 2017:725). Att fullméktiges
ledamoter inte far ldgga sig i kommunstyrelsens eller nimndernas myndighetsutovning far
ddarmed inte samma effekt pd kommunal niva, och manga ganger sitter de fortroendevalda i

nimnderna dven i fullmiktige (SCB 2024, 24).

I Den kommunala demokratins véigval (2022) diskuterar forfattarna mojligheterna till en form
av kommunal dualism ddr kommunala verk ansvarar for bade forvaltning, beredning och
verkstillande av beslut. Dessa verk skulle f4& mandat att besluta i forvaltningsdrenden inom
verkets ansvarsomrade och myndighetsutovning mot enskild, samtidigt som de
fortroendevalda fortsatt innehar makten over 6vergripande riktlinjer och policys. Syftet skulle
vara att tydliggora de anstélldas roll och ansvarsforhallandet i kommunerna (Erlingsson et al.
2022, 205f). Aven Ho6k (2022, 363f) argumenterar for en sdan 16sning. Han lyfter virden
som réttssdkerhet och likabehandling nér han argumenterar for att den kommunala
myndighetsutovningen likt den pa statlig niva bor hamna hos sjilvstiandiga

forvaltningsmyndigheter.

I utredningen En kommunallag for framtiden (SOU 2015:24, 292f) fordes ett resonemang
kring inférandet av en form av sjélvstindig ambetsmannaroll pa kommunal niva. Utredarna
ansag slutligen att de fortroendevaldas fortsatta ansvar for verksamheten véigde tyngre och att
det arbete som de anstéllda utfor i kommunerna kan aterspeglas i lagstiftningen pa annat sétt

dn genom utokad beslutanderditt.
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4 Ett nyinstitutionellt ramverk for analys av hur
gransdragningen dras i praktiken

I foljande avsnitt redogdr jag for uppsatsens teoretiska ramverk. Det teoretiska perspektivet
tar avstamp i den nyinstitutionella teoribildningen samt en forstaelse av vérlden som socialt
konstruerad (Czarniawska & Sevéon 1995, 5f). Givet den nyinstitutionella inramningen av
studien, dr premissen for analysen foljande: nér det formella ramverket dr otydligt — vilket dr
fallet for gransdragningen mellan beslut och ren verkstillighet — agerar ménniskor baserat pa
de normer och virderingar som styr i den kontext de befinner sig i. Bade for att virderingarna
omedvetet ger ledtradar till hur man forvintas agera, och for att ett agerande i linje med
virderingarna bidrar till legitimitet. Mot den bakgrunden redovisas i den andra delen av
teoriavsnittet ett antal av de svenska traditionella forvaltningspolitiska vérdena tillsammans
med en argumentation for varfor dessa dr viktiga for att analysera och djupare forsta det

insamlade materialet.

4.1 Ett nyinstitutionellt ramverk

Med inspiration fran Czarniawskas (2008, 770) sitt att se pa nyinstitutionell teori som ett
ramverk, snarare 4n en sammanhallen teori, presenterar jag hér de delar av teoribildningen
som kan bidra till forstaelsen av den kontext som de fortroendevalda och tjénstepersonerna
befinner sig inom. De begrepp som kommer utvecklas 1 detta avsnitt, och anvindas som
utgangspunkt for analysen, &r institution och institutionalisering, isomorfism samt

sarkoppling. P4 olika sitt dr det Gvergripande syftet med dessa legitimitetsskapande.

4.1.1 Institution och institutionalisering

Begreppen institution och institutionalisering 4r mangfacetterade. Den vidare forstaelse av
begreppet institutioner betecknas hér som ”(..) en organiserad och etablerad struktur eller
procedur, baserad pa mer eller mindre forgivet-tagna — formella eller informella, medvetna
eller omedvetna — regler” (Johansson 2002, 17f). Dessa regler uppstar — institutionaliseras —
nér handlingar upprepas av institutionens medlemmar, anpassas till radande normer och till
slut tas for givna (Czarniawska 2015, 30f). For uppsatsens syfte utgor institutioner inte bara
av formella organisationer eller en uppséttning av formaliserade regler — dven informella
regler och normer kan utgora institutioner (t.ex. Peters 2019, 26, 203ff). Saledes ar antagandet
att @ven informella regler och normer kan paverka hur grinsen mellan beslut och ren

verkstéllighet dras.
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For medlemmarna av en institution eller organisation skapar dessa institutionaliserade
monster av handlingar normer, sprakliga praktiker och forestédllningar om vad som anses
utgora ett "korrekt” eller “Onskvirt” beteende for de olika roller de innehar inom institutionen
(Christensen et al. 2012, 56f; Peters 2019, 20). Det handlande som f6ljer behdver séledes inte
nodvandigtvis ske medvetet. Det kan likvél handla om ett rutinméssigt beslutsfattande,
ageranden i linje med hur situationer tidigare hanterats eller utifran individens egen forstaelse
av de regler som tillhandahélls i varje given situation (Thoenig 2013, 173; March & Olsen
2004; Eriksson-Zetterquist 2009, 122f; Tengblad 2006, 16f).

Olika institutioner priglas ocksa av olika virden vilka vivs in i dem genom
institutionaliseringsprocessen. Dessa virden érvs ner till de individer som &r en del av
respektive institution (Thoenig 2013, 171ff). Vidare tillhandahéller institutionerna bade mal
och intressen (Egeberg 2013, 158), vilket dven det bidrar till ett gemensamt agerande i linje
med de institutionaliserade reglerna. Institutioner kan saledes styra ens agerande bade
medvetet och omedvetet (Johansson 2002, 18; Eriksson-Zetterquist 2009, 5). Samtidigt
uppstar inte institutioner ut tomma intet. Det krévs att det finns individer som bade skapar,

reproducerar och priglas av institutionerna for att de inte ska foréndras eller upphora (Nilsson

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

Med utgangspunkt i de formella och informella regler, normer och den kultur som utvecklats
som en foljd av olika institutioner inom en organisation lér sig individerna — medvetet och
omedvetet — vad som forvéntas 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 forvintningar pa en fortroendevald &@n en tjansteperson. Olsen (2016, 10)
menar att institutionerna ddrigenom skapar en form av ordning och minskar osékerheten

genom att erbjuda tydliga ramar.

Aven om individerna inte sjilva uppfattar reglerna, rollerna eller normerna som legitima,
pekar Jepperson (2002, 232f) pa att de ofta kommer agera i enlighet med dem eftersom sjélva
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 hir uppsatsen bidrar detta synsiitt till att skapa en forstaelse for den

institutionella kontext — kommunerna — som uppsatsens informanter befinner sig i, samt de
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olika formella och informella forklaringar som kan forekomma kring hur man drar grénsen

mellan beslut och ren verkstillighet.

4.1.2 Isomorfism

Forenklat kan institutionell isomorfism beskrivas som en process mot likformighet som
organisationer och individer genomgar i syfte att skapa legitimitet (DiMaggio & Powell 1983,
1471f; Thoenig 2013, 171). DiMaggio och Powell (1983, 150ff) skiljer mellan olika former av
institutionell isomorfism dér den tvingande och mimetiska ges utrymme hér. Den tvingande
ismorfismen utgors av krav pa anpassning till starkare aktorer, exempelvis statens krav genom
lagstiftning. Den mimetiska isomorfismen uppstar istillet ndr omgivningen priglas av
osédkerhet och organisationerna och individerna inom samma filt sneglar pa varandra. De som
upplevs framgangsrika, och siledes betraktas som legitima, imiteras i hopp om att den egna
legitimiteten didrmed kan stdrkas. Foljderna av institutionell isomorfism blir ett homogent
agerande, vilket i forlangningen bidrar till ett gemensamt sprak som i sig blir en viktig markor

for att skapa legitimitet (DiMaggio och Powell 1983, 1511f; Eriksson-Zetterquist 2009, 132ff).

Med tanke pa den osikerhet och grazon som beskrevs i uppsatsens inledande kapitel kring
tolkningen av ren verkstillighet, skulle de olika formerna av isomorfiska processer kunna

bidra i forstaelsen av uppsatsens empiriska resultat.

4.1.3 Sdrkopplingen mellan den formella strukturen och praktiken

Inom nyinstitutionalismen aterfinns ett synsitt pa organisationer som sérskiljer den formella
strukturen av en organisation fran den praktiska nivan. Detta kallas "sérkoppling”. Behovet att
sarkoppla kan bland annat uppsta som f6ljd av motstridiga krav fran omgivningen (Tengblad
2006, 15). Den formella strukturen bestar av overgripande ramverk som lagstiftning,
styrdokument och formella beslut, vilka behovs och utformas pa ett sitt som kan skapa
legitimitet. Den praktiska nivan av en organisation behdver ddremot inte aterspegla den
formella nivan, utan de olika nivaerna kan vara 16st kopplade till varandra. P4 det sittet kan
den formella strukturen avspegla omgivningens krav och uppritthélla organisationens
legitimitet, samtidigt som det som sker inom organisationen inte nddvindigtvis behdver
paverkas (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 anvéndas pa olika sétt i
resultatredovisningen, kan begreppet “sarkoppling” bidra till forstaelsen av eventuella
avvikelser mellan den formella och informella nivan. Med tanke pa de manga motstridiga
uttalandena kring ren verkstéllighet som presenterades 1 uppsatsens andra kapitel, dr det ingen

frimmande tanke att en form av “siarkoppling” kan aterfinnas i empirin.

4.14 Legitimitet

Inom nyinstitutionalismen ér legitimitet ett centralt begrepp (Eriksson-Zetterquist 2009, 63f,
103). Organisationer (och institutioner) tillskansar sig legitimitet genom att medlemmarna
agerar 1 linje med de institutionaliserade normer som genomsyrar institutionerna (Eriksson-
Zetterquist 2009, 68, 103ff). Nir formaliserade regler saknas eller upplevs otydliga baseras
beteenden och beslutsfattandet pa informella regler, rutiner och normer som dver tid

utvecklats (Tengblad 2006, 16f).

Sammanfattningsvis kan detta ramverk bidra till en forstaelse for hur man navigerar i ett falt
som priglas av ett visst matt av osédkerhet, dir formella regler saknas eller dr otydliga.
Informella regler och virden som priglar institutionerna kan alltsa styra individernas
beteenden. Genom upprepade tolkningar av institutionernas innehéll kan de bade reproduceras
och fordndras. For att utveckla kopplingen till uppsatsens fokus pa beslut respektive ren
verkstéllighet kommer jag 1 nésta avsnitt presentera de virden som man kan forvénta sig styr i

den institutionella kontext som uppsatsens informanter befinner sig i.

4.2 Det offentliga etoset

Den institutionella kontext som dr gemensam for de tva roller som stér i fokus i den hér
uppsatsen dr att de innehar en inflytelserik position i en politiskt styrd offentlig verksamhet.
Givetvis gar det att forestilla sig att de i dessa roller priglas av flera olika — formella och
informella — institutioner, men det de har gemensamt och som utgor utgangspunkt for intresset
av dem i den hér uppsatsen ér dess centrala positioner i kommunerna. Fokus kommer dérfor 1
foljande avsnitt riktas mot de virden som — givet det svenska demokratiska statsskicket — det
bade gar att forestilla och forvénta sig praglar svenska kommuner. Givet det nyinstitutionella
ramverket forvéntar jag mig sdledes att dessa virden aberopas for att legitimera
gransdragningen mellan beslut och ren verkstillighet. Beskrivningen av dessa viarden kommer
utga fran Lennart Lundquist (1999) offentliga etos, vilket tar sikte pa den offentliga

verksamhetens sirart.
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4.2.1 Det offentliga etoset

Offentlig verksamhet dr pa manga sitt annorlunda annan verksamhet. Dess sirpriagel kommer
fran den demokratiska dimensionen och den gemensamma finansieringen. Lundquist (2012,
38) menar att de virderingar vi forvéntar oss ska végleda tjanstepersoner och fortroendevalda
1 offentlig verksamhet kan sammanfattas i uttrycket ’det offentliga etoset”. Detta etos
innehaller de viarden som alla verksamma i det offentliga bor beakta och lata sig styras av
(Lundquist 1999, 154), en slags 6vergripande norm sérskilt utformad for och samtidigt
sprungen ur offentlig verksamhet (Lundquist 2008, 34). Etoset &r inte en uppséttning regler,
utan bor betraktas pa en hogre abstraktionsniva — som en utgangspunkt for hur vi forvintar

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

Etoset delas upp i tva huvudkategorier: demokrativirden och ekonomivérden.
Demokrativardena utgors av folkmakt, konstitutionalism och offentlig etik, medan
ekonomivérdena dr rationalitet, kostnadseffektivitet och produktivitet (Lundquist 2012, 39).
Demokrativédrdena ér specifika for den offentliga verksamheten, medan ekonomivérdena dven
kan aterfinnas inom andra sektorer (Lundquist 1998, 63). Samtliga viarden kan bade forstiarkas
av och hamna 1 konflikt med varandra. Offentligt verksamma ska dock enligt Lundquist

(1999, 154) alltid beakta samtliga virden.

4.2.2 Demokrativiirden och ekonomivdrden

Hur man fyller dessa viarden med mening 4r under stidndig diskussion vilket enligt Lundquist
(1999, 154) dr nodviandigt for en demokrati. I ett forsok att definiera vad han sjélv ldgger 1
begreppen uttrycks foljande. Betriffande ekonomivirdena innefattar funktionell rationalitet
ett fokus pa relationen mellan mal och medel, det vill sédga att man med utgangspunkt i
expertis och professionalitet viljer de dtgérder som leder till uppsatta mal. Darutdver ska man
efterstriva bésta mojliga kostnadseffektivitet genom en korrelation mellan laga utgifter och
maluppfyllelse. En liknande logik aterfinns av begreppet produktivitet, som handlar om att
kunna producera atgirder av god kvalitet till ett sa lagt pris som mgjligt (Lundquist 2012,
39f). Lundquist (2012, 127) menar att ekonomivérdena fatt allt mer utrymme inom offentlig
verksamhet pa bekostnad av demokrativiardena. Det kan anses olyckligt med anledning av det
demokratiska systemets inneboende mojlighet att bade Gvervaka och justera

samhillsutvecklingen pa ett vergripande plan (Lundquist 2008, 30).
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De demokratiska virdena dr ndgot komplexa, och det aterfinns flera normativa dimensioner i
begreppen. Med folkmakt asyftar Lundquist (2012, 39ff) de vidrden som bidrar till att
gemensamma beslut kan fattas kring det offentliga. Makten ska utga fran folket genom fria
val dér allas rost dr lika vérd. For det krévs fri asiktsbildning, tillgang till olika
informationskéllor och en Oppenhet i1 systemet. Konstitutionalism handlar om att réttsstatens
principer om maktdelning och individens frihet (Lundquist 2012, 39), och har i Lundquist
tidigare arbeten kallats “rittssikerhet” (Lundquist 1998, 63, 76f).

Den offentliga etiken innefattar de viarden som bor beaktas och som &r specifika for offentlig
verksamhet (Lundquist 2012, 39). Den har sitt ursprung i exempelvis lagstiftning och FN:s
allménna deklarationer, likvél som i de varden som foljer av folkmakt och konstitutionalism

(Lundquist 2010, 118f, 124f).

Detta offentliga etos kan bade ses som en konstruktion av vilka vidrden man vill att offentlig
verksamhet ska priglas av, och som en konsekvens av hur man forvéntar sig att offentlig
verksamhet ska styras. Det dr ddrfor dessa vérden blir relevanta i den hér uppsatsen. Med den
utgangspunkten hoppas jag bittre kunna forsta vilka viarden som far mer eller mindre
utrymme nér fortroendevalda och tjdnstepersoner drar grinsen mellan beslut och ren

verkstéllighet.

4.3 Demokratiska viarden 1 kommunerna

Det finns nu anledning att paminna om den “virdekonflikt” som lagstiftaren hanvisar till nédr
anstélldas beslutanderitt och grinsdragningen mellan beslut och ren verkstéllighet diskuteras i
forarbetena till kommunallagen. Det handlar om demokrati och rittssidkerhet & ena sidan, och
effektivitet och professionalitet & andra sidan (Prop. 2016/17:171, 208). Jag utgar ifran att
gransdragningen mellan beslut och ren verkstillighet préiglas av osédkerhet, och att individerna
— medvetet och omedvetet — préglas av de varden och informella regler som genomsyrar
institutionerna. Likt Lundquist (1999) utgar jag ocksa ifran att det finns vdrden som &r
specifika for offentlig verksamhet, bade for att forvintningarna pa och styrningen av
verksamheten dr annorlunda. I detta avsnitt gor jag salunda en operationalisering av de véirden
som jag forvintar mig styr den institutionella kontext de fortroendevalda och
tjanstepersonerna befinner sig 1, och som lagstiftaren menar hamnar 1 konflikt med varandra

ndr gransen mellan beslut och ren verkstillighet forhandlas fram.
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Virdena kommer didremot inte hanteras som en konflikt. En viss modifikation av lagstiftarens
uppdelning kommer ske. Ytterligare virden kommer ges utrymme i uppsatsen, vilket
motiveras utifran Lundquist (1999) offentliga etos. Demokratibegreppet kommer for
enkelhetens skull presenteras som ett eget vérde, d@ven om det gar att argumentera for att det i
grunden utgor ett slags paraply for 6vriga virden (t.ex. Lundquist 1994, 158). Dérutover
kommer foljande demokrativirden presenteras: ansvarsutkravande, insyn, rittssidkerhet,
effektivitet, professionalitet samt kommunalt sjédlvstyre. Det dr virden som var for sig och

tillsammans kan bidra till forstaelsen av det insamlade materialet.

Begreppen kan vid en forsta anblick lata enkla, men de innehaller flera normativa
dimensioner, och det finns salunda inte alltid en sjdlvklar definition. Inte minst eftersom

begreppen aterkommande omforhandlas, och har olika innebord i olika samhillskontexter.

4.3.1 Demokrati

Den sprakliga definitionen av demokrati dr folkmakt” eller "folkstyre”. Det som olika
demokratiteorier har gemensamt &r en forestédllning om att genom folkmakt kunna utveckla
och forvalta det som i1 samhillets mening utgdr det gemensamma (Nationalencyklopedin,

2023a).

Premfors et al. (2009:25f) pekar pa ett inslag i demokratibegreppet som de flesta borde kunna
omfamna i en svensk kontext: idéer om politisk jamlikhet och frihet. Samtliga medborgare
ska ha lika stor rétt att utdva inflytande och friheten att gora sin rost hord ska vara fastslagen.
Vidare bor det rdda konsensus kring vikten av att den politiska jamlikheten och friheten bor
skyddas av opartiska domstolar, det vill siga som ett slags kontrollinstrument (Premfors et al.
2009:25f). Vidare kopplas demokratibegreppet ofta samman med representativitet, vilket
bidrar till en forstaelse av demokrati som en politisk styrning baserad pa folkviljan (Manin et
al. 1999, 29). Av En kommunallag for framtiden (SOU 2015:24, 288) framgar att de
representativa inslagen av en demokrati anses grundldggande 1 en svensk kontext: de

overgripande besluten ska fattas av fortroendevalda.

Inom ramen f6r den representativa demokratin dr det enligt Erlingsson (2009, 64f)
andamalsenligt med en viss maktkoncentration till ett mindre fatal, eftersom det ligger i
systemets natur att i flera led delegera makt fran folket till parlamentariska forsamlingar och

vidare till enskilda fortroendevalda. Denna maktkoncentration legitimeras i en demokrati
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genom att makten dr villkorad, och att maktinnehavarna kan stillas till svars. Dessa
kontrollinstrument skiljer maktkoncentrationen inom en demokrati fran maktkoncentrationer
inom andra styrelseskick (Erlingsson 2009, 64f). Detta leder oss till begreppet

ansvarsutkriavande.

4.3.2 Ansvarsutkrdvande

Ansvarsutkravande kan ses som en kontroll av makten, vilket inom ramen for en representativ
demokrati handlar om att kunna utkridva ansvar fran de representanter som vi genom allménna
val gett makten att forma samhillet (Premfors et al. 2009, 251f; Manin et al. 1999, 40).

Dérmed fyller ansvarsutkrdvande en central funktion i en demokrati (Ahlbick 1999, 181).

Det gér att argumentera for att ansvarsutkrdavandet i en svensk demokratisk kontext &r riktat
mot och avgrinsat till den representativa demokratins formella mojligheter till att utkrdava
ansvar fran de folkvalda. De fortroendevalda maste siledes axla helhetsansvaret och riskerar
att stéllas till svars dven for de beslut som de anstillda tar (SOU 2015:24, 287; Ahlbdck
1999b, 183).

Ahlbéck argumenterar for att ansvarsutkrdavandet har tre forutsittningar: det ska vara tydligt
vem som dr ansvarig, det ska finnas kunskap om verksamhetens kvalitet och dirutover krivs
vilfungerade funktioner for den praktiska hanteringen av ansvarsutkrdvandet. For det krdvs
kunskap, nagot som bade invanare och fortroendevalda forvéntas f4 genom olika
kontrollinstrument som revision (Ahlbédck 1999, 187ff) och mgjligheten till 6verklagan
(Premfors et al 2009, 234). For att dessa kontrollinstrument ska fungera, krdavs dock
transparens och insyn (t.ex. Ahlbdck 1999, 180)

4.3.3 Insyn

Insyn ér en forutséttning for ansvarsutkrdvande och fyller dirmed en central funktion i den
svenska demokratin (t.ex. Lundquist 2012, 91; Montin och Granberg 2021, 51f). Darfor dr det
ett virde som det gar att forvinta sig ska beaktas av fortroendevalda och tjanstepersoner. Det
yttrar sig bland annat genom grundlagarnas reglering av yttrande- och pressfrihet samt den sa
kallade offentlighetsprincipen. Lagstiftningen stiller krav pa insyn i det beslutsfattande som
sker 1 de gemensamt finansierade, offentliga verksamheterna (t.ex. Montin och Granberg

2021, 64f).
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En forvaltning priaglad av 6ppenhet har en 1dng tradition i en svensk kontext. Till skillnad fran
manga andra ldnder har svensk lagstiftning priglats av offentlighet som norm med sekretess
som undantag (Premfors et al. 2009, 64f, 252f). Pa kommunal niva finns dven andra krav i
lagstiftningen som man kan argumentera for bidrar till bilden av att insyn och 6ppenhet
virderas 1 offentlig verksamhet. Fullméktiges méten dr 6ppna for allménheten, och det stills
krav pa digitala anslagstavlor dir protokollen ska tillkdnnages. Lagstiftningen forordar ocksa
insyn i budget, arsredovisning, revisionsberittelse och i privata utforares verksamhet (SFS

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

Insynen tar inte bara sikte pa medborgarnas insyn i den offentliga verksamheten, utan kan
ocksa anses utgora en viktig parameter i de fortroendevaldas kontroll 6ver de anstilldas
arbete. Ahlbéck (1999b, 180ff) papekar att eftersom arbetsuppgifter som ibland innefattar ett
stort matt av handlingsutrymme delegeras till anstillda, kridvs det att de som i slutdndan
kommer hallas ansvariga — politiken — bade har insyn i arbetet och i viss man dven kontroll

(jfr. Premfors et al 2009, 253).

4.34 Rdttssdkerhet

Rittssidkerhet kan ha flera definitioner, men de flesta borde kunna ansluta sig till en
uppfattning om att det innebér ett juridiskt skydd mot godtyckliga ingripanden fran det
allménna (Nationalencyklopedin 2023b). Ddrmed tangerar det virden som insyn och
ansvarsutkriavande (t.ex. SOU 2015:24 289). En aspekt av rittssdkerhet som forekommer i
forarbetena till nuvarande kommunallag handlar om att processer och beslut i kommunerna
ska folja gillande ritt, samt vara forutsdgbara och effektiva (SOU 2015:24, 167). Redan hér
tangerar rittssikerhet dven viarden som professionalitet och effektivitet. Det framgéar namligen
att denna forutsdgbarhet och effektivitet forutsitter kunskap fran professionen om hur
lagstiftningen ska tillimpas med utgangspunkt i saklighet och opartiskhet (SOU 2015:24,
167).

Saklighet och opartiskhet &r tva begrepp som ofta forekommer i relation till rittssikerhet. Av
regeringsformen (SFS 1974:152) ndmns sérskilt vikten av att forvaltningsmyndigheter agerar
sakligt och opartiskt, och beaktar allas likhet infor lagen. En ytterligare och néra beslidktad
aspekt av rittssidkerhet 1 en svensk kontext utgors av dessa forvaltningsmyndigheters
sjalvstindighet och dess nistintill "domstolsliknande karaktédr” (Premfors et al. 2009, 71).

Premfors et al (2009, 71f) argumenterar for att det inom svensk forvaltning finns en etablerad
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norm om att det offentliga bedrivs under lagarna, och att en stor del av arbetet dirfor 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
uppna goda resultat med minsta mojliga resurser (Petersson 2005, 66). Petersson (2005, 66)
menar att det offentligas logik allt mer utgar fran forestéllningar om 6kad effektivitet, och
med begrepp som budgetstyrning och maluppfyllelse far effektiviteten framfor allt en
ekonomisk dimension. I kommunallagen aterfinns begrepp som “’god ekonomisk hushallning”
och “krav pa god avkastning” (SFS 2017:725), och pa statlig niva styr budgetlagen statens
budgetprocess (SFS 2011:203). Premfors et al. (2009, 193) papekar att det ddremot inte

aterfinns skrivningar i grundlagen som tar sikte pa effektivitet som virde, till skillnad fran

exempelvis insyn.

Den definition av effektivitet som aberopas i forarbetena till kommunallagen riktas bland
annat mot en forbattrad produktion trots en hért pressad ekonomi. Ytterligare aspekter pa
effektivitet som lyfts dr kopplat till handliggningen. Kommunen ska tillhandahalla god
kommunal service dér handlidggningen av olika drenden sker i rimlig tid. Vikten av snabb
service far dock inte ske pa bekostnad av en god kvalitet, eftersom drenden da kan behova

handliggas flera ganger (SOU 2015:24, 1691, 289f).

Effektivitet anvinds ibland ocksa relaterat till begreppet styrning. Nér vi talar om demokratier
aterfinns ibland uppfattningar om att den formellt politiskt styrda organisationen &r stelbent
och saknar formaga till just effektivitet (Petersson 2005, 66f). Om den politiska styrningen
faktiskt uppfattas som ineffektiv riskerar det utgora ett hot mot politikens legitimitet
(Christensen et al 2012, 117). I forarbetena argumenteras for att den politiska styrningen ska
harmonisera med verksamhetsstyrningen for att skapa utrymme for effektivitet (SOU

2015:24,291).

4.3.6 Professionalitet

Den verksamhet som kommunen bedriver och de beslut som fattas inom organisationen
forvintas till viss del vara baserade pa kunskap — nagot som professionen kan bidra med. Det
blir exempelvis svart for en fritidspolitiker att inneha kunskap om samtliga politiska omraden

eller detaljer (t.ex. Christensen et al. 2012, 118). I forarbetena till nuvarande kommunallag
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lyfts de anstillda fram som en forutséttning for att kunna tolka lagstiftningen och ta fram
professionella beslutsunderlag. Professionalitet gar hir hand i hand med rittssikerhet, genom

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

Vidare lyfter Petersson (2005, 62f) det nédrbeslidktade begreppet professionalism som han
menar innefattar en lojalitet mot de normer som fo6ljer av ens yrke. Dessa normer kan vara
mer eller mindre uttalade, men en gemensam ndmnare skulle kunna vara den sérskilda form
av kunskap som forvéntas folja av en viss titel. Genom att aberopa denna sirskilda kunskap
skapas en form av kollektiv tillhorighet, och med det foljer en respekt (Petersson 2005, 62f;
Bergstrom 2010, 200).

Anstillningarna ska baseras pa “sakliga grunder, sasom fortjanst och skicklighet” (SFS
1994:260), och kan i sig bidra till en legitimitet for olika handlingar (Hysing & Olsson, 2012,
127). Premfors lyfter kunskap bade som en forutséttning for och ett hot mot demokratin.
Demokratin stirks av vélutbildade aktorer som bidrar i de offentliga organisationerna,
samtidigt som kunskapen i sig, genom den attraktivitet och legitimitet den tillskrivs, riskerar

att manovrera bort demokratiska virden (Premfors 2011, 41£f).

Montin (2012, 3f, 7) uppmérksammar att det dven skett en professionalisering av chefskapet 1
svenska kommuner. Att vara chef signalerar att man innehar en viss typ av kunskap att pa ett
effektivt sitt agera ledare i relation till bade anstillda och fortroendevalda. Chefskapet har i

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

4.3.7 Kommunalt sjélvstyre

Kommunalt sjdlvstyre fortjanar en plats som ett viktigt virde med tanke pa dess langa historia
1 en svensk politisk kontext (t.ex. Premfors et al. 2009, 69; Montin och Granberg 2021, 69ff),
samt att det ibland stélls i kontrast till likviardighet. Spannvidden ligger hér i att & ena sidan
mojliggora lokala anpassningar men med risk for olika utfall i olika kommuner. A andra sidan
en nationell likvéardighet med likadana 16sningar for samtliga kommuner, men med risken att
denna gemensamma l6sning inte passar samtliga kommuner. Det handlar saledes bade om var

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

Sammanfattningsvis menar jag att dessa vérdens olika innebord kan bidra i min analys av och
forstaelse for hur griansen dras mellan beslut respektive ren verkstillighet i uppsatsens
empiriska del. De olika vérdenas ibland motstridiga normativa innebord kan ses som ett
uttryck for att aktorer bade skapar och préglas av institutioner, och att dessa institutioner
ibland kan verka vid sidan av varandra, ibland konkurrera med varandra. Darmed kan

uppsatsens teoretiska ramverk sammanfattas med foljande figur.

Figur 4.1 Uppsatsens teoretiska ramverk

<Nyinstitutionellt ramverD

Det offentliga etoset

CENTRALA VARDEORD
Demokrati
Ansvarsutkravande
Insyn
Rattssakerhet
Effektivitet
Professionalitet
Kommunalt sjalvstyre

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

och bidrar till en forstaelse av hur individer agerar nér det formella ramverket &r otydligt. Av
denna ansats foljer att normer och virderingar, bade medvetet och omedvetet, kan styra

individers ageranden.

Den empiriska scen dér den hir uppsatsen utspelar sig utgors av svenska kommuner. Dérfor
har de virden som man kan forvinta sig praglar svenska kommuner operationaliserats i den
tredje delen av teoriavsnittet, dér jag tagit avstamp i Lundquists "offentliga etos”. Pa ett

teoretiskt plan finns saledes en forvidntan om att dessa virden ska aterfinnas, styra och

32



aberopas av individerna som medlemmar av den institutionella kontext de befinner sig inom —
inte fOr att viirdena i sig ”bor” vara viktiga for individerna, utan for att jag forvéintar mig att de
”bor” vara institutionaliserade 1 den miljo som format de roller som individerna har. Darmed

bor dessa vérden dven spela en central roll nér fortroendevalda och tjidnstepersoner legitimerar

sitt sétt att resonera kring griansdragningen mellan “beslut” respektive “ren verkstéllighet”.

Tabell 4.1 Sammargfanm'ng av uppsatsens demokratiska virden
Politisk jamlikhet och frihet
Politisk styming baserad pa folkviljan

DEMOKRATI

Representativitet
Stillas till svars
ANSVARSUTKRAVANDE Kontroll av makten
Allménna val
Laglighetsprévning
INSYN Allmiénhetens insyn
Fortroendevaldas insyn
Saklighet & opartiskhet
RATTSSAKERHET Likabehandling
Forutsdgbarhet
Korrekt beslutsfattande
Produktivitet
EFFEKTIVITET Resurser i relation till resultat
Effektiv administration
Effektiv styrning
Kunskap
Meriter
Chefskap
KOMMUNALT SJALVSTYRE Lokala anpassningar

PROFESSIONALITET

I ett forsok att tydliggora védrdenas innehéll och hur de kan komma till uttryck i uppsatsens
material har de sammanfattats i ovan tabell. I analysen kommer jag saledes, med dessa
begrepp som vigledning, forsoka identifiera de virden som anvénds for att legitimera

informanternas resonemang.
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Givet det nyinstitutionella ramverket finns en forstaelse for att de som innehar rollerna som
ledande fortroendevald eller ledande tjénsteperson, och ddirmed ocksa befinner sig i den
institutionella kontext som dr av intresse i den hér uppsatsen, givetvis ocksa styrs av andra
virderingar som foljer av andra institutioner utanfor kommunen (Christensen et al. 2012, 59).
Det kan utgora en ytterligare anledning till att dessa vérden kan fyllas med olika innebord av
olika aktorer. Medveten om att det alltid kan finnas andra normer och vérderingar som styr
ens agerande, gors en avgransning till de virden som enligt detta teoretiska ramverk bor

prigla den institutionella kontext som 4r av intresse 1 den hér uppsatsen.
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S Metodologiska avvagningar

5.1 Studiens design

5.1.1 Enfallsstudie

Uppsatsen kan betecknas som en kvalitativ enfallsstudie (Johannessen et al. 2020, 196ff). Vad
som utgors av ett fall i en fallstudie &r inte helt sjdlvklart, och kan saledes vara alltifran en
situation, en period, en institution eller en grupp. Det fallstudier har gemensamt &r att fallet
ska vara en del av ett storre fenomen (Thomas 2016, 254; Teorell & Svensson 2007, 47). Den
hér studiens fall utgors av hur ledande fortroendevalda och ledande tjdnstepersoner i
kommuner forhaller sig till och legitimerar grinsdragningen mellan beslut i kommunallagens
mening respektive ren verkstéllighet. Ddrmed utgor studien ett fall av hur avsaknaden av
tydlighet 1 lagstiftningen kan bidra till olika tolkningar i kommunerna med potentiella

konsekvenser for demokratiska varden.

En enfallsstudie kan ha en eller flera analysenheter som ska utga fran studiens fragestéllningar
(Johannessen et al. 2020, 196ff). Eftersom fokus for studien ir bade ledande fortroendevalda
och tjdnstepersoner, aterfinns i studien tva analysenheter. Studien hade istéllet kunnat utgora
en flerfallstudie med komparativa inslag mellan de tvé studerade grupperna. Aven om det
oundvikligen gors jimforelser mellan grupperna, ér det inte huvudfokus och déarfér menar jag

att studien kan betecknas som en enfallsstudie.

5.1.2 En explorativ och abduktiv ansats

Ansatsen 1 uppsatsen har varit explorativ. For mig har det varit avgorande med anledning av
avsaknaden av tidigare studier inom omradet. Bitvis har det inneburit ett forutsittningslost
arbete som stillt krav pa att aterkommande véga olika alternativ mot varandra och testa olika
l6sningar (t.ex. Alvesson och Skoldberg 1994, 19, 369; Alvesson & Kérreman 2012, 147ff).
Med inspiration fran Alvesson och Skoldberg (1994, 325ff) har den explorativa ansatsen krévt
en stor dos av reflexivt arbete ddr jag har gétt fran empirin och min initiala tolkning av den,
for att sedan undersoka olika teoretiska ingdngar som kan hjilpa mig att béttre forsta

materialet.
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Risken med ett sadant angreppssitt &r att forskarens egen forforstaelse av amnet kan begrinsa
olika tolkningar. For att vidga tolkningsrepertoaren har flera olika teoretiska ingédngar
Overvégts, vilket i sin tur paverkat omfattningen av det reflexiva arbetet positivt (t.ex.
Alvesson och Skoldbergs 1994, 325ff). Detta samspel mellan empiri och teori gar hand i hand
med en sa kallad abduktiv ansats dir jag vixelvis har rort mig fran empirin till teorin, och
tillbaka igen (Alvesson och Skoldbergs 1994, 42, 45). Med den nyinstitutionella forstaelsen
som grund for studien genomfordes ett antal pilotintervjuer i vilka det blev tydligt att det var
ett antal vdrden som aterkommande dberopades som argument for de resonemang som fordes
under samtalen. Dessa virden skulle kunna bidra till forstaelsen av empirin, och det abduktiva
forhallningssittet mojliggjorde att jag kunde utveckla de teoretiska delarna med utgangspunkt

1 empirin.

I abduktiva studier krédvs en kritisk tolkning av forskarens egen position och vilka tolkningar
som ddrigenom far foretrade (Alvesson och Skoldbergs 1994, 333, 335f). Pa det sittet blir
forskaren oundvikligen en del av forskningsprocessen. En medvetenhet om den egna
positionen som subjekt i processen, mojliggdr samtidigt ett ansvarstagande for att det som
anses som sanningar inte omedvetet reproduceras. Empirin kan med denna ingdng saledes ses
som ett argument, snarare 4n en absolut sanning (Alvesson och Skoldbergs 1994, 356f). Min
forforstaelse for amnet utifran tidigare arbeten i kommunsektorn kan séledes ha bdring pa
uppsatsens innehall — i bade positiv och negativ bemérkelse. Det gar dven hand i hand med
uppsatsens ontologiska utgdngspunkt om en syn pa empiri som alltid betraktad utifran ett visst

perspektiv, och ddrmed alltid "teoriladdad” (Alvesson och Skoldbergs 1994, 49f).

Syftet &r inte att faststélla kausala samband eller generera generaliserbara resultat. Ambitionen
ar istdllet att visa pa en bredd av de forklaringar som kan forekomma hos ledande
fortroendevalda och tjanstepersoner. Darigenom kan uppsatsen bidra till ny kunskap inom en

relativt outforskad del av kommunalritten.

5.2 Materialinsamling

Insamlat material maste vara tillrdckligt omfattande for att kunna besvara uppsatsens
fragestdllning, vilket kan vara svart att avgora pa forhand (Johannessen et al. 2020, 101). Den
ena delen av uppsatsens material bestar av styrdokument fran 27 kommuner. Den andra delen
utgors av intervjuer med 23 ledande fortroendevalda och tjdnstepersoner. Intervjuerna utgor

studiens huvudsakliga material.
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5.3 Granskning av delegationsordningar

Inledningsvis genomforde jag en dokumentstudie i syfte att fa en bild av hur griansdragningen
formaliserats i lokala styrdokument, men ocksa for att fa en bild av vilket stod dessa kan
utgora for fortroendevalda och tjanstepersoner. Dokumentstudien bedomdes bidra till en
vidgad forstéelse for den kontext som informanterna verkar i, vilket ansags fruktbart infor

genomforandet av de intervjuer som utgor studiens huvudsakliga fokus.

5.3.1 Motivet till val av delegationsordningar

Styrdokumenten utgdrs av kommunstyrelsens delegationsordning i 27 kommuner.
Delegationsordningarna bedomdes dndamaélsenliga eftersom det inledningsvis ofta
forekommer en beskrivning av grinsdragningen mellan delegationsbeslut och ren
verkstillighet. Det dr endast den inledande texten som inkluderas i dokumentstudien. Didrmed

har jag inte gjort en nérldsning av samtliga delegerade beslut.

I den efterfoljande intervjustudien anvéndes ett bestimt drende som utgangspunkt for att
fordjupa samtalen: anstéillning av personal. Dirfor gjorde jag dven en dvergripande
genomgang av hur de 27 kommunerna har tolkat anstillningsforfarandet for att fa en
uppfattning om variationer och gemensamma tolkningar. Aven om urvalen saknar koppling

till varandra, bedomdes 6versynen bidra till en bredare forstaelse for informanternas kontext.

I delegationsordningarna forekommer ibland forteckningar 6ver drenden som hanteras som
’ren verkstillighet”. Givet uppsatsens fragestillning om gransdragningarna har dessa exempel
bidragit till en bredare forstaelse av uppsatsens dmne, dven om de av omfangsskal inte

inkluderats i materialet.

Jag dr medveten om att de beslut som saknas 1 delegationsordningen inte nddvéandigtvis
betraktas som ren verkstillighet, utan kan likvil vara foremal for politiskt beslutsfattande i
kommunstyrelsen. Daremot foregas med stor sannolikhet en beredning av en
delegationsordning av en diskussion kring vad som ska delegeras och vad som kan hérledas
till ren verkstéllighet — inte minst eftersom omfattningen av och vilka drenden som hanteras
inom ramen for ren verkstéllighet varierar. Ddrav anser jag att de inledande skrivningarna &r

intressanta.
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Vidare hade det varit intressant att i férekommande fall studera kommunernas
arendehandbocker eller diverse skrivningar om “ren verkstéllighet” pa deras webbplatser.
Eftersom delegationsordningen skulle utgora utgangspunkt under intervjuerna ansag jag ett

sadant fokus mer angelédget.

5.3.2 Urval av delegationsordningar

De delegationsordningar som studerats valdes ut med utgdngspunkt i Sveriges kommuner och
regioner (SKR) kommungruppsindelning (SKR 2023). Ett brett urval av kommuner har
prioriterats for att fa en bred bild. SKR har delat upp kommunerna i nio kommungrupper dir
respektive grupp anses ha liknande forutséttningar. I varje kommungrupp valdes tre
kommuner ut slumpmassigt. Givet min avgrinsning till kommunstyrelsens
verksamhetsomrade resulterade urvalet i 27 kommuners delegationsordningar for
kommunstyrelsen (se bilaga 1). Dokumentstudiens urval saknar koppling till urvalet av

kommuner 1 intervjudelen.

5.4 Intervjuer av ledande fortroendevalda och tjanstepersoner

Den andra och huvudsakliga delen av uppsatsens material bestar av intervjuer med ledande
fortroendevalda och tjdnstepersoner i kommunerna. Givet uppsatsens syfte bedomdes

intervjuer nodvéndigt for att inhdmta kunskap om hur de resonerar kring uppsatsens dmne.

54.1 Forutsdttningar for urval av kommuner

Urvalet av kommuner som informanterna dr verksamma i skulle kunna spela mindre roll givet
uppsatsens fokus pa rollerna snarare 4an kommunerna som organisationer. Ett brett urval
ansags dock inte vara en nackdel, varfor SKR:s kommungruppsindelning (SKR 2023) utgjort
underlag. Utgangspunkten var anonymitet for kommuner och informanter, vilket jag
motiverar nedan. Urvalet av kommuner i intervjustudien saknar koppling till urvalet i

dokumentstudien.

54.2 Det faktiska urvalet av kommuner

Med utgangspunkt i SKR:s nio kommungrupper gjordes ett forsta urval. Den forsta gruppen
med storstdder innehaller endast tre kommuner, och slogs dérfor i ihop med den andra
gruppen 1 syfte att minska risken for identifiering av kommunerna i resultatet. Det resulterade
i atta kommungrupper, ur vilka fyra kommuner i respektive grupp slumpmaéssigt valdes. Dessa

32 kommuner listades sedan i fallande ordning efter invanarantal, och dérefter gjordes ett
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strategiskt urval pa atta kommuner med en kommun fran samtliga kommungrupper for att
dven sikerstilla ett urval med olika stora kommuner. Nér representanter i en kommun inte
aterkom, eller avbojde medverkan, skickades istillet en forfragan till motsvarande

representant 1 ndsta kommun ur samma kommungrupp i urvalet.

Eftersom nagra tillfrigade representanter aterkom nér jag valt att ga vidare i mitt urval, ledde
det i slutdndan till ett urval pa tjugotre informanter fordelat pa elva ledande fortroendevalda
respektive tolv ledande tjdnstepersoner. Sammantaget aterfinns representanter fran fjorton
kommuner. I nio kommuner intervjuades bade en fortroendevald och tjénsteperson, men
resterande fem informanter representerar fem olika kommuner. Med anledning av utlovad
anonymitet har fortroendevalda och tjdnstepersoner inte tillfragats gemensamt, vilket innebar
att det i vissa fall blev en viss differens nir personer avbojde eller inte aterkopplade. Da
tillfragades istillet en person med motsvarande funktion i en annan kommun. Givet fokuset pa
hur personer som innehar dessa roller i kommuner resonerar, och inte personer som innehar
dessa roller i specifika kommuner, ansdgs det faktum att personerna foretradde olika
kommuner inte utgora ett problem. Urvalet innebér att det i ndgra fall finns fler &n en

kommun representerad fran tidigare nimnda kommungrupper.

Direfter gjordes en 6versyn av insamlat material och jag ansag att en “mittnad” hade
uppnatts, det vill sidga forklaringarna aterkom och fler intervjuer skulle troligtvis inte bidra

med ytterligare information (Johannessen et al. 2020, 101).

54.3 Forutsdttningar for urval av informanter

Utgangspunkten for urval av informanter har varit att de ska inneha en viktig funktion i
kommunernas drendehanteringsprocess. Jag fann det ocksd avgoérande med en bredd pa
informanter varfor endast en fortroendevald och en tjdnsteperson intervjuades 1 respektive
kommun. Urvalet dr ddrmed strategiskt, vilket brukar anses lampligt for en studie dér
forfattaren har en viss forkunskap om dmnet (t.ex. Nilsson 2014, 152f). I det hir fallet hade
jag en uppfattning om att de bedomningar som &r av intresse i uppsatsen ofta dger rum som en
del av den politiska drendeberedningen. En tydlig roll i d&rendehanteringsprocessen ansags
ocksa viktigt givet att den formella styrningen av beslutsfattandet utgar fran fullmiktige. Med
stod fran ledande tjdnstepersoner i berednings- och implementeringsprocessen utgor den

beslutsordningen stommen i den kommunala organisationen — oavsett om besluten tas av
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politisk instans, pa delegation eller hanteras som ren verkstéllighet. Strategiskt urval &dr ocksa

lampligt nér 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 formedla och forma normer och virderingar som styr och utvecklar bade
institutionerna, organisationerna och individerna (t.ex. Christensen 2012, 128). Det gar att
argumentera fOr att personer som i stor utstridckning dr involverade i och ansvariga for den
formaliserade beslutsprocessens olika delar, kan ha betydelse for bade den formella och
informella hanteringen av vad som faller inom ramen for ren verkstéllighet, och vad som bor
hanteras genom beslut. Av den anledningen anses dessa personers resonemang kring
gransdragningen intressant for den hér uppsatsen. Urvalet har séledes haft en klar malséttning,

vilket dven det kdnnetecknar ett strategiskt urval (Johannessen et al. 2020, 104).

544 Det faktiska urvalet av informanter

Informanterna som i uppsatsen gar under beteckningen “ledande fortroendevalda” bestar av
elva fortroendevalda som representerar styret i kommunen och som innehar en plats i
kommunstyrelsen. Som representanter for styret foljer ett ndra samarbete med ledande
tjanstepersoner samt ett dvergripande ansvar for och inflytande 6ver kommunens arbete (t.ex.

Erlingsson et al. 2022, 68). Det motiverar deras plats i den hér studien.

Informanterna som gar under beteckningen “’ledande tjénstepersoner” utgors av
kommunchefer, kanslichefer och i tva fall kommunsekreterare. Kommunsekreterarna kan i
viss bemaérkelse anses avvika genom att de ofta saknar chefsansvar. I ett av fallen blev jag av
kommunchefen hénvisad till kommunsekreteraren, och i det andra fallet kontaktades
kommunsekreteraren ndr kommunchefen inte svarade. Kommunsekreteraren identifierades i
det fallet som en central aktor i kommunens drendehantering. I de fall som kanslichef har
intervjuats istéllet for kommunchefen handlar det om att denne har en framtradande roll i

drendeberedningen och arbetar mer operativt &n kommunchefen.

En mojlig vig hade istillet varit att endast fokusera pa kommunchefer givet deras i
kommunallagen utpekade ansvar att leda forvaltningens arbete. Det operativa ansvaret i
arendehanteringsprocessen fick i dessa fall styra, och dé blev kanslichefen ibland mer

intressant att prata med.
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54.5 Genomférandet av intervjuerna

Semistrukturerade intervjuer genomfordes under februari och mars 2024. Samtalen varade
mellan 30—50 minuter. Intervjuerna genomfordes genom videosamtal, med ett undantag som
istdllet genomfordes fysiskt pa plats i kommunen. Samtalen spelades in och transkriberades i
efterhand i nédra anslutning till intervjun. Under intervjun f6ljdes en pa forhand uppsatt
intervjuguide for att 6ka studiens validitet och mgjlighet till jamforelse mellan intervjuerna
(se bilaga 2). Beroende pa hur samtalet utvecklades kunde dock olika foljdfragor stillas och
anpassas utifran situationen (t.ex. Nilsson 2014, 150f), en flexibilitet som ligger i linje med

studiens explorativa ansats.

Inledningsvis avhandlades formerna for samtalet och en presentation, foljt av nagra
overgripande fragestdllningar for att skapa utrymme for tillit i samtalet (t.ex. Johannessen et
al. 2020, 140f). Givet den explorativa ansatsen foljer naturligt att intervjuguiden delvis
andrade karaktdr under studiens gang, och det semistrukturerade tillvigagangssittet
mojliggjorde att samtalen kunde vixa fram utifran informantens svar (t.ex. Nilsson 2014,

1501).

I samtliga intervjuer anvédndes kommunstyrelsens delegationsordning som underlag. Syftet
var att med den som utgangspunkt bidra till att fordjupa informanternas resonemang.
Dirutover fick samtliga informanter fragan om de ansag att anstéllning av personal utgor
beslut eller ren verkstillighet, och ombads att motivera sitt resonemang. Anstéllningsbeslut
ansags lampligt som jamforbart drende givet att det forekommer i samtliga kommuner och
inte omfattas av speciallagstiftningens bestimmelser om dverklaganden genom
forvaltningsbesvér. Det var saledes inte drendet i sig som ansdgs intressant, utan snarare att
det kunde utgora ett illustrativt exempel pa hur informanterna drar gransen mellan beslut och

ren verkstéllighet, och 1 forldngningen hur de tolkar lagstiftningens ramverk.

Tre pilotintervjuer genomfordes — dels eftersom jag var oséker pa urval av informanter, dels
for att kunna utforma en adekvat intervjuguide (Esaisson et al. 2017, 277). Pilotintervjuerna
har inte transkriberats och utgor inte material 1 uppsatsen. Dérutdver har jag pratat med fyra
kommunjurister och en utredare for att infor intervjuerna fa en bredare forstaelse for olika
resonemang kring griansdragning. Dessa samtal kan hérledas till en form av

omvirldsbevakning, och hanteras saledes inte som en del av empirin.
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54.6 Forskningsetik

Informanterna har informerats om studiens syfte och ramarna for deras deltagande. Detta har
varit viktigt for att sdkerstélla informantens ritt till sjdlvbestimmande och autonomi
(Johannessen et al. 2020, 76f). Samtycke om deltagande i studien har inhdmtats skriftligt via
mejl. Informanterna har bade muntligt och skriftligt informerats om inspelning, transkribering

och att de kan dra sig ur studien nér de vill utan att uppge anledning (Bryman 2018, 170f).

Samtliga informanter har utlovats anonymitet, likvél som att kommunernas namn inte
kommer ndmnas i uppsatsen. Detta fann jag viktigt for att de skulle kunna prata fritt utan
forbehall. Det finns alltid en risk med anonymitet eftersom transparensen i studien
oundvikligen paverkas, och delar av materialet kan behdva avidentifieras for att kunna
anvindas 1 analysen (Nilsson 2014, 162f). Samtidigt utgdrs studiens informanter av hogt
uppsatta fortroendevalda och tjidnstepersoner i kommunerna, och mot bakgrund av den
tidigare forskning om den delikata och oreglerade relationen mellan fortroendevalda och
tjanstepersoner, ansag jag anonymitet motiverat. Givet de genomforda intervjuerna blev det
ocksa tydligt att anonymiteten fyllde en funktion da nagra informanter uttryckte att det var en
forutséttning for samtalet. I resultatet kommer intervjupersonerna fa pseudonymer enligt

tabell 5.1.

Tabell 5.1 Pseudonymer
____________________________________________________________________________________|

Fortroendevalda Tjinstepersoner
Fortroendevald1 Tjénstepersonl
Fortroendevald2 Tjénsteperson2
Fortroendevald3 Tjénsteperson3
Osv... Osv...

5.5 Bearbetning av material

Dokumentstudien och materialet fran intervjuerna har analyserats atskilt, och i det forsta
avseendet har en kvalitativ innehéllsanalys anvints (t.ex. Bryman 2018, 677f).
Dokumentstudien inleddes med flera genomlédsningar av materialet, och de passager dér “ren
verkstillighet” direkt och indirekt berérdes markerades. Fragorna som stilldes till materialet

utgjordes bland annat av hur ren verkstillighet definieras, om kommunen ger exempel pa ren
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verkstillighet och om det aterfinns motséttningar. Eftersom liknande skrivningar forekom i
flera delegationsordningar ansags det relevant att visa pa frekvensen i dessa skrivningar for att
skapa en vidare forstdelse for materialet. I analysen finns darfor kvantitativa inslag (t.ex.

Bergstrom & Boréus 2012, 52ff).

Intervjumaterialet genomgick en omfattande genomlésning for att fa en 6vergripande
uppfattning om innehallet. Det forsta steget var att pa en mycket 6vergripande niva koda
materialet med utgdngspunkt i forskningsfragorna och de demokratiska virdena (Lindgren
2014, 55f). Genom denna kodning, i kombination med resultatet fran dokumentstudien, kunde
koderna direfter séttas ihop och bilda olika teman (t.ex. Lindgren 2014, 67ff). Exempel pa
teman dr “ren verkstéllighet som opolitisk™ eller ”vikten av sakkunskap”. Givet den abduktiva
ansatsen har dessa teman vuxit fram i ett samspel med teorin, ddr ocksa en Oppenhet i motet
med materialet varit minst lika viktig. Genom att i den man det dr mojligt transparent redovisa
tolkningarna av empirin genom citat eller dylikt 1 analysen finns utrymme for reflexivitet

(Alvesson & Kiarreman 2012, 48f, 1471).

5.5.1 Reflexivitet

Alvesson och Skoldberg (1994, 351) lyfter vikten av att forskarens tankar och analyser far
genomslag och att dessa i vil avvigd omfattning redovisas 16pande i studien — bade for 6kad
reflexivitet och fordjupad analys. Att reflekterande ta sig an materialet kriver att man l6pande
ifragasitter for att undersoka den inslagna vidgens begrinsningar (Alvesson och Skoldberg
1994, 323). Det har varit viktigt med en medvetenhet kring att statsvetenskapliga studier utgor
en del i en storre politisk kontext, och givet studiens ontologiska utgangspunkt blir det viktigt
att betona att neutrala tolkningar inte existerar. Vad som studeras och hur man viljer att lagga
upp en studie kan saledes bade bidra till att reproducera och utmana en social verklighet

(Alvesson & Skoldberg 1994, 14-19).
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6 Delegationsordningarna som stod for gransen
mellan ”’beslut’ och ’ren verkstallighet”

I detta kapitel analyseras resultatet av dokumentstudien déir den beskrivande texten 1
delegationsordningarna fran 27 kommuner har granskats. Dokumentstudien betraktas som en
introduktion till intervjustudien och syftar till att bredda forstaelsen for vilket stod som
personer i kommunerna kan tinkas fa av delegationsordningarna i gransdragningen mellan
beslut och ren verkstillighet. Eftersom anstillningsforfarandet ar ett drende som aterkommer i
intervjuerna redovisas dven kommunernas tolkning av det drendet. Aterigen ir det viktigt att

papeka att urvalet i dokumentstudien saknar koppling till urvalet i intervjustudien.

6.1 De inledande skrivningarna i delegationsordningarna

I tvda kommuner saknas skrivningar om ren verkstillighet inledningsvis (Goteborg 2024;
Boden 2023). I 6vriga delegationsordningar aterfinns i olika stor utstrickning tre tydliga

teman som pa olika sétt anknyter till lagstiftarens uttalanden i forarbetena.

6.1.1 Delegationsordningarnas skrivningar om sjdlvstindig bedomning

I cirka hélften av delegationsordningarna ringas ren verkstéllighet in som de drenden dér det
saknas utrymme for sjédlvstindig bedomning (t.ex. Malmo 2022; Kramfors 2023a). Det ligger
i linje med praxis fran Hogsta forvaltningsdomstolen 2011 (HFD 2011 ref.7). Tre kommuner
anger diaremot uttryckligen att ren verkstéllighet dven kan omfatta drenden med ett visst matt
av sjdlvstindig bedomning (Kramfors kommun 2023a; Hérjedalens kommun 2024; Svedala

kommun 2023).

6.1.2 Delegationsordningarna, madlstyrning och interna angeldgenheter

Skrivningarna fran forarbetena till 1991 ars kommunallag (Prop. 1990/91:117, 204) om
maélstyrning och interna angeldgenheter aterfinns i ngra delegationsordningar. Exempelvis
skriver Lund att: ”’(...) vid malstyrning finns stor frihet for tjanstepersoner att avgora hur
beslutet ska verkstéllas inom antagna riktlinjer” (Lunds kommun 2023). I Trelleborg kan
“interna fragor om inkdp, fastighetsforvaltning och personaladministration” (Trelleborgs

kommun 2024) utgéra exempel pa ren verkstillighet.

Ren verkstillighet kan ocksa i atta delegationsordningar vara (...) beslut av rutinméssig

beskaffenhet (...)” (Umea kommun 2023b; se dven Arjéings kommun 2023; Rittvik kommun
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2023). I cirka hélften av kommunerna forekommer skrivningar i linje med att (...)
verkstiéllighetsbeslut fattas inom ramen for géllande lagstiftning och de politiska besluten som
ett led 1 den 16pande driften av verksamheten” (Oxelosund 2021). Ren verkstéllighet foljer

alltsa av avtal, lagstiftning eller styrdokument.

6.1.3 Delegationsordningarna, grazonen och mandatet

I tolv av kommunerna aterfinns skrivningar om att gransdragningen mellan beslut och ren
verkstéllighet inte dr glasklar. Lunds kommun (2023) skriver dessutom att gridnsdragningen

kan variera over tid, vilket &r 1 linje med uttalandena 1 forarbetena (Prop. 2016/17:171, 207).

Vidare lyfts anstidlldas mandat att hantera drenden inom ramen for ren verkstéllighet 1 drygt
hilften av delegationsordningarna, dér det pa olika sétt framgar att det foljer av anstéllningen
(t ex. Osthammars kommun 2024, Enkopings kommun 2024). Detta ligger i linje med
forarbetena till nuvarande kommunallag (SOU 2015:24, 304).

6.2 Anstillning av personal 1 delegationsordningarna

De flesta kommuner har valt att delegera anstéllning av personal till cheferna. Daremot skiljer
sex mindre och en storre kommun tillsvidareanstéllningar fran visstidsanstéllningar.
Tidsbegrdnsade anstédllningar under en viss tidsgrdns hanfors till ren verkstillighet medan
resterande anstéllningsbeslut utgors av delegationsbeslut. Gréinsen for vilka
visstidsanstéllningar som utgor ren verkstéllighet varierar dock, med alltifrén tre méanader i

Morbylanga kommun (2022) till ett ar i Lunds kommun (2023).

I tre kommuner utgor anstédllning av personal ren verkstéllighet. Bodens kommun (2023)
bedomer anstillning av all personal utgora ren verkstéllighet, med undantag for den personal
som dr direkt understilld forvaltningschefen som kriver delegationsbeslut. Liknande
bedomning aterfinns i Kramfors kommun (2023) dir anstédllning utgor ren verkstéllighet med

undantag for kommundirektor.

I Goteborg stads (2024) delegationsordning framgar att samtliga anstillningsbeslut utgor
delegationsbeslut. I Stockholm stad (2024) anses ddremot endast anstéllning av vissa chefer
utgora delegationsbeslut, medan anstéllning av ovrig personal utgor ren verkstéllighet.

Sammanfattningsvis tydliggor detta hur tolkningen av ren verkstéllighet kan variera i bade
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omfattning och karaktir, dven i ett frekvent aterkommande drende som anstéllning. Hur dessa

granser kan dras kommer tydliggoras 1 uppsatsens nidstkommande kapitel.

6.3 Sammanfattning av stodet fran delegationsordningarna

Dokumentstudien har visat att trots att de inledande texterna i delegationsordningarna
varierar, aterfinns ocksa manga likheter. Skrivningarna fran forarbetena infor bade 1991 och
2017 ars kommunallag som presenterades i uppsatsens andra kapitel forekommer frekvent i
materialet: ren verkstéllighet dér det saknas utrymme for sjalvstandig bedomning, mer kan
utgora ren verkstillighet vid malstyrning och att ren verkstillighet aldggs de anstillda som ett
resultat av arbetsfordelningen mellan dem och de fortroendevalda. Det &r inte langsokt att
forestilla sig att kommunerna genomgatt en isomorfisk process i jakten pa legitimitet. Dels
préglas avvigningen mellan beslut och ren verkstillighet av ett visst matt av osékerhet, dels

aterfinns en stark aktor i form av staten inom omradet.

Osikerheten har sannolikt bidragit till vikten av att bade snegla pa varandra och lagstiftarens
formuleringar i forarbetena — inte minst med tanke pa att otydligheten dven aterfinns i
forarbeten och lagstiftning. En tolkning &r att det faktum att formuleringarna i
delegationsordningarna bitvis dr motstridiga och varierar mellan kommunerna spelar da
mindre roll, eftersom en legitim aktor — lagstiftaren — svarar for formuleringarna. Genom att
ateranvénda formuleringarna fran forarbetena skapas saledes legitimitet for kommunens
tolkningar. Ett gemensamt sprak utvecklas dir begrepp som “’grazon” néstintill fungerar

symboliskt, och indikerar att man har forstatt omradets komplexitet.

Diremot varierar de delegerade besluten i delegationsordningarna bade i omfattning och
innehall. A ena sidan kan det tyda pi en slags “sirkoppling” mellan hur man inledningsvis
sdger att ren verkstillighet ska tolkas — om &@n pa en miangd motsédgelsefulla sétt — och hur det
hanteras i praktiken. A andra sidan kan det tolkas som att man, med tanke pa de olika
motsidgelsefulla resonemangen, viljer den definition av ren verkstéllighet som anses limplig i
varje givet fall. Det gar sdledes att forestilla sig att flera definitioner av “ren verkstéllighet”

institutionaliserats i kommunerna i urvalet.

Det finns nu anledning att aterkoppla till studiens overgripande syfte om att undersdka hur
den forhallandevis svaga juridiska regleringen leder till olika argumentation och resonemang

kring griansdragningen. Genom dokumentstudien har jag breddat forstaelsen for
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informanternas kontext och den formella nivans styrning av gransdragningen.
Delegationsordningen ér ett viktigt verktyg for informanterna i uppsatsen, eftersom den bade
mojliggor och begransar de anstilldas beslutsfattande. Genom resultatet dr det dock svart att
avgora vilket stod som delegationsordningarna kan ténkas ge till fortroendevalda och
tjanstepersoner. Trots att kommunerna har samma lagstiftning att forhalla sig till, och ofta
liknande formuleringar i inledningen av delegationsordningen, gors @nda olika tolkningar i
samma drenden (jfr. SOU 2015:24, 933ff). Delegationsordningarna ger ledtradar till hur
gransen dras mellan beslut och ren verkstillighet i kommunerna, men en viktig pusselbit

saknas som endast individerna verksamma i1 kommunerna kan bidra med.

Med dokumentstudiens resultat i bakhuvudet ska nu intervjustudiens resultat presenteras, dér
individerna i dessa kontexter ges utrymme for att skapa 6kad forstaelse for deras sitt att
forhalla sig till gransdragningen i praktiken. Har blir de viarden som presenterades i

uppsatsens teoretiska avsnitt sarskilt viktiga for forstaelsen av empirin.
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7 Hur hanterar ledande fortroendevalda och
ledande tjanstepersoner ’ren verkstallighet” i
praktiken?

I foljande kapitel redovisas resultatet av intervjustudien tillsammans med en I6pande analys
med utgangspunkt i uppsatsens teoretiska kapitel. Kapitlet inleds med en illustration av hur
informanterna drar grinsen i exemplet anstédllning av personal”. Dérefter foljer en
redovisning av olika faktorer som kan avgora var griansen dras mellan beslut och ren
verkstéllighet, samt hur dessa legitimeras av informanterna. Efter att omkringliggande

forutsittningar analyserats avslutas kapitlet med en sammanfattande analys.

7.1 En inledande illustration av grinsdragningen

Som tidigare ndmnts har de ledande fortroendevalda och tjinstepersonerna® ombetts att under
intervjuerna redogora for hur de ser pa anstéllning av personal i relation till gransdragningen
mellan beslut i kommunallagens mening och ren verkstillighet. Syftet har varit att fordjupa
samtalen och samtidigt illustrera hur grinsen kan dras 1 ett och samma drende. Denna

illustration fungerar som en sprangbrida in i analysen.

7.1.1 Anstdllning av personal — ett beslut eller ren verkstdllighet?

Inledningsvis gar det att konstatera att i princip samtliga informanter dr 6verens om att
motsvarande kommundirektor ska anstillas direkt av politiken. Ovriga anstillningar rider det
skilda meningar om, didr exempelvis vissa tycker att gransen mot ren verkstéllighet kan dras

vid anstillning av chefer medan andra tycker att gransen gar vid visstidsanstillningar.

De som menar att anstéllning av medarbetare ska hanteras inom ramen for beslut i
kommunallagens mening legitimerar det bland annat med kostnadsaspekten. En
fortroendevald sdger exempelvis att ”65—-70 procent av kostnaderna &r personalkostnader sa
det ir ju inte en ovisentlig del av budgeten” (Fortroendevald8). Aven vikten av insyn blir ett
argument eftersom man ”(...) med offentliga medel ska vara vildigt noga med att hur vi

anstéller, vem vi anstéller (...)” (Fortroendevald9).

3 I resterande del av uppsatsen kommer “ledande” inte alltid skrivas ut nir jag hénvisar till uppsatsens
informanter. Syftet &r ett bittre flode i texten.
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De som istillet tycker att anstillning av medarbetare ska hérledas till ren verkstillighet
argumenterar framfor allt med hinvisning till chefernas kompetens och menar att de borde
vara kapabla att sjdlva anstélla den personal de behover. Eftersom de ska ”(...) leverera det
dom folkvalda vill, da maste ju den personen kunna dga och samla den organisation den sjilv
tycker” (Tjdnsteperson8). Nagra legitimerar istdllet hanteringen med hénvisning till
effektivitet eftersom “’det blir lite enklare gdng nédr man anstéller, rent administrativt blir det

enklare om man skoter det sjalv” (Tjdnstepersonl).

Sammanfattningsvis utgor detta ett illustrativt exempel av hur ett och samma &drende kan
hérledas till beslut eller ren verkstéllighet. Beroende pa vilket virde som ges mest utrymme
landar informanterna i olika bedomningar. Med detta exempel i atanke ska uppmérksamheten
nu riktas mot de motsigelsefulla resonemang och grazoner som kommer till uttryck i samtalen

med informanterna.

7.2 Motsittningar och grazoner

I det hér avsnittet beskrivs de motséttningar som utkristalliserats i intervjuerna och den grazon

som de aterkommande hénvisar till vilket kan fordjupa forstaelsen av resterande kapitel.

7.2.1 Motsdgelsefulla resonemang?

Av intervjustudien framgar att det saknas en enhetlig definition av ren verkstéllighet bland de
fortroendevalda och tjanstepersoner som deltagit i studien. Inledningsvis i samtalen sédger
nagra* dels att det som kéannetecknar ett beslut handlar om att man kan 6verviga olika
alternativ, dels att det 4r nagon form av avgorande i en fraga. Ren verkstillighet anses av
ndgra vara motsatsen, det vill sidga att det saknas bedomningar eller foljer av redan fattade
beslut. Under samtalens gang framkommer dock att hanteringen i praktiken inte alltid &r i
linje med denna definition, utan alltifran olika former av upphandlingar (FortroendevaldS) till
yttranden (Tjénstepersonl) eller projektansokningar (Tjdnsteperson10) med kommunen som

avsidndare faller inom ramen for ren verkstillighet.

Dessa motsdgelsefulla resonemang skulle kunna tyda pé en siarkoppling i beslutsprocessen,
det vill séga ett slags glapp mellan hur man séger att man gor, och hur det sedan hanteras 1

praktiken. Med dokumentstudiens resultat i bakhuvudet ter det sig inte helt omgjligt. I vissa

4 Vid anvindningen av “flera” dr det fler &n hilften, “nigra” eller ”vissa” indikerar 3—8 informanter och “de
flesta” fler 4n tva tredjedelar.
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fall — exempelvis avseende anstillning — avviker dessutom ibland informanternas asikter fran
kommunens egna delegationsordningar, nir de anser att vissa redan delegerade beslut borde
rymmas inom ramen for ren verkstillighet (t.ex. Tjansteperson9; Tjidnstepersonll;
Tjansteperson10). Det skulle kunna tyda pa en sarkoppling dven mellan hur man faktiskt gor

och vad de faktiskt tycker vore lampligt.

Dirutover forekommer dven andra typer av motsédgelsefulla resonemang under samtalen.
Exempelvis anser en fortroendevald att anstillning av personal bor hanteras som
delegationsbeslut med anledning av den stora kostnad som dessa beslut dr forknippade med.
Samtidigt anser personen att inkop under direktupphandlingsgrdnsen kan hérledas till ren
verkstillighet. Personen medger att ’det &dr ocksa ritt mycket pengar. S& det kanske inte alltid
finns ndn form av... (...) Det kanske inte alltid 4r genomtédnkt utan faktiskt bygger ritt mycket

pa traditioner och hur man har jobbat tidigare” (Fortroendevald11).

Det nyinstitutionella ramverk som presenterades 1 uppsatsens teoretiska kapitel och den
overgripande syn pa individer som dérav foljer kan hér vara till stod for en djupare forstaelse.
Personer som stélls infor osidkerhet hanterar ofta situationen 1 linje med sin uppfattning om
vad som krévs i rollen eller hur liknande situationer hanterats tidigare. Den fortroendevalda

erkdnner att det dr motsédgelsefullt men genom att aberopa tradition legitimeras beteendet.

Flera ganger saknas resonemang i termer av “ett mellanlédge” i form av delegationsbeslut, och
ett dikotomt férhallande malas ofta upp — framfor allt av fortroendevalda — mellan ren
verkstillighet och politiskt beslut i politisk instans. Det innebir att informanterna sillan talar
om mdjligheten att hantera drenden som ett beslut i kommunallagens mening, som i sin tur
kan delegeras till tjanstepersonerna. Detta kommer dterkommande uppmérksammas i

analysen.

7.2.2 Grdzonsdrenden

De allra flesta — bade fortroendevalda och tjanstepersoner — tycker att det finns en grazon
mellan beslut och ren verkstéllighet. Daremot varierar det i vilken omfattning de pratar om
grazonen och huruvida den anses utgora ett problem. En fortroendevald sidger att ”(...) det &r
ju flera ganger varje manad man &r i det hér gréinssnittet och siger att, dr det hir ren

verkstéllighet eller inte?” (Fortroendevald10). En annan sédger att ”(...) ndr verksamheten
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flyter pa och allt fungerar normalt s dr det nog inget man ténker pa egentligen”

(FortroendevaldS).

De tjdnstepersoner och fortroendevalda som inte tycker att dessa grazoner é&r ett problem,
uttrycker istéllet fordelarna med att det finns utrymme att kunna véga mellan att ibland lyfta
ett beslut for att markera, och ibland lata det rymmas inom ramen for ren verkstéllighet for att
det gar snabbare (t.ex. Tjansteperson10; Fortroendevald10). En tjédnsteperson konstaterar att
om osikerhet rader blir det (...) aldrig fel ndr man tar ett beslut. Sen sa kan man ju, om man
skapar en san tradition for mycket. (...) Alltsa offentlig verksamhet kan ju bli hur tr6g som
helst (...)” (Tjinstepersonl). Ett beslut av de folkvalda kan ibland krivas for att ge beslutet
tyngd och legitimitet, men ibland kan vikten av effektivitet viga tyngre for att legitimera savil
sig sjdlv som organisationen och besluten. Utrymmet att vélja mojliggor ocksa att maximera

legitimiteten for respektive atgird beroende pa situation och behov.

En handfull personer papekar att viagvalet i grazonen kan ha béring pa om ”(...) det finns
mojlighet och fa de hir besluten provade (...). Men &r det verkstillighet sa &r det, va”
(Tjansteperson3). Griansdragningen erkédnns som viktig for mojligheten till ansvarsutkravande
genom laglighetsprovning. Samtidigt betonas en form av saklighet nér tjdnstepersonen
papekar att det ocksa kan vara ren verkstillighet, och da &r det inga konstigheter att det inte
kan overklagas. Det gar att tolka som att réttssdkerhet genom vikten av saklighet och

forutsdagbarhet hir kan gd hand i hand med att ett drende hanteras om ren verkstillighet.

Sammanfattningsvis tydliggors att den grazon som beskrevs inledningsvis i uppsatsen
adresseras dven av informanterna i den hir studien. Det bidrar till en bredare forstaelse for att
de virden som aberopas for att legitimera olika typer av ageranden kan ges olika stort
utrymme 1 olika situationer, och ibland av en och samma informant. En tolkning &r att den
upplevda grazonen bade uppfattas som en mojlighet och som ett hinder. Detta ska
askadliggoras nir det nu blivit dags att analysera de fortroendevaldas och tjdnstepersonernas

olika sitt att 1 praktiken dra gridnsen mellan beslut och ren verkstéllighet.

7.3 Nir den politiska dimensionen avgor grinsdragningen

I det hér avsnittet aterfinns de resonemang som tydliggor att drendets politiska karaktédr kan ha
béring pa om ett drende faller inom ramen for ren verkstillighet eller beslut i kommunallagens

mening.
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7.3.1 Den politiska digniteten far avgora

Aterkommande argumenterar de fortroendevalda for att den politiska dimensionen &r av
avgorande betydelse for om ett drende kan hanteras inom ramen for ren verkstéllighet eller
istéllet bor lyftas upp for politiskt beslut. Exempelvis anser de flesta att olika former av
interna organisationsfordndringar saknar politisk dimension, och ddrmed ryms inom ramen for
ren verkstillighet. En fortroendevald ringar in andemeningen i det andra ocksa framfor: (...)
det ingér i kommundirektorens och forvaltningschefernas uppdrag att forma den organisation
som behovs for att verkstilla det som politiken bestdmt att man ska gora” (Fortroendevald4).
Om forindringen ddremot riskerar att ge ringar pa vattnet som kan paverka politiken, anser
nagra att det kan finnas anledning till att ett beslut tas av kommunstyrelsen eller motsvarande:
”Klarar man att gora det hyggligt (...), da 16per det ju pa... Annars kanske det &r bra att

politiken dnda har satt ner foten” (Fortroendevald2).

Det indikerar att de anstillda kan hantera interna angeldgenheter inom ramen for ren
verkstillighet, med allt vad det innebir, under forutséttningar att de fortroendevaldas
legitimitet som aktorer inte hotas. Ansvarsutkriavande aktualiseras forst om drendet riskerar att
bli politiskt kénsligt. Risken att behova stillas till svars kan da viga tyngre én professionens
rdtt att forma organisationen pa ett lampligt sétt. Professionalitet och ansvarsutkriavande blir

hér tva konkurrerande viarden som kan legitimera gransdragningen i politiskt laddade drenden.

Det kan ocksa finnas anledning att “lyfta” ett drende fran ren verkstéllighet till beslut i
kommunallagens mening for att markera, fa politiska poéng eller ge beslutet legitimitet. En
ledande fortroendevald sdger exempelvis att politiken inte vill "ha fler beslut &n vad som
behdvs, men ibland vill vi ha beslut pa verkstéllighet ocksa for att gora politik av det.”
(Fortroendevald5). Darmed kan dven virdet av demokrati urskiljas, det vill sédga en betoning
pa vikten av att en politisk styrning baserad pa folkviljan ibland véger tyngst for hur grinsen
dras. I forldngningen kan man dven urskilja att mojligheten till ansvarsutkravande kan utgora
argument for att hantera ett 4rende som beslut. Ibland vill de fortroendevalda ta ansvar for

vissa beslut.
Det faktum att de drenden som anses politiskt kénsliga kraftigt varierar mellan kommunerna

indikerar att dven en lokal dimension kan spela roll. En tjénsteperson pekar pa att ”(...) vad

som &r av smérre betydelse i (...) kommun kanske inte skulle vara det i var grannkommun
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eller vice versa (...)” (Tjadnsteperson6). For att avgora detta kridvs en dialog med majoriteten
om &drendet ska hanteras som beslut eller om det &r (...) av lagt politiskt intresse sa kor pa
verkstillighet” (Tjidnsteperson2). Det aktualiserar vdrdet av kommunalt sjdlvstyre genom
lokala anpassningar som ett argument fOr var man drar gridnsen mellan beslut och ren
verkstillighet. Beroende pa bedomningen kan det séledes i en kommun finnas anledning att
hantera ett d&rende som beslut i kommunallagens mening och lyftas hela végen till politisk
instans. I en annan kommun kan samma drende hirledas till ren verkstéllighet. Vigvalet

legitimeras i bada fallen med vikten av lokala anpassningar.

Sammanfattningsvis indikerar detta att ett sitt att dra grinsen mellan beslut och ren
verkstillighet utgors av en bedomning av drendets politiska dimension, och drendet kan da
forflyttas fran att utgora “ren verkstillighet” till att bli foremal for beslut i politisk instans. Ett
“mellanldge” 1 form av delegationsbeslut anges inte som ett alternativ. Det &r intressant med
tanke pa att drendets karaktdr och omfattningen av “sjdlvstindig bedomning” troligtvis inte

fordandras i takt med att drendet blir mer eller mindre politiskt laddat.

7.3.2 Ren verkstdllighet under forutsdttning att det gar bra

Aterkommande i ndgra av samtalen lyfts att en stor del av arbetet i kommunerna kan hérledas
till ren verkstéllighet under forutsittning att det rullar pa som det ska. En fortroendevald tar
sandsopningen i kommunen som exempel, och menar att om den inte fungerar behdver de
fortroendevalda gora nagot at det ”(...) for vi &r ju, eller hur, ansvariga for dven
verkstillighetsbeslutet” (Fortroendevald11). Sddant som vanligtvis kan hérledas till ren
verkstillighet, eller som rentav ingar i ’det faktiska handlandet”, kan alltsa bli foremal for
politiskt beslut eftersom (...) om inte hela kedjan av tjinstepersoner funkar, da har vi inte

ndgot annat val &n att fatta ett politiskt beslut, hur banal fragan dn ar” (Fortroendevaldl11).

En ledande tjidnsteperson berdttar om ett storre projekt i kommunen som till en borjan
finansierades med externa medel. Arendet initierades och beslutades av anstiillda inom ramen
for ren verkstillighet. Projektet har blivit uppmérksammat medialt och tjdnstepersonen
konstaterar: ”(...) hade det blivit katastrof och vi lagt en massa pengar pa det, da hade det inte
varit sa roligt tror jag” (Tjinsteperson5). Daremot informerades kommunens majoritet i ett

tidigt skede om projektet, vilket tjdnstepersonen lyfter som en forutsittning.

53



I dessa tva resonemang aterfinns en hianvisning till den formella kompetensfordelningen som
beskrevs 1 uppsatsens tredje kapitel, ddr de fortroendevalda dr ytterst ansvariga for all
verksamhet 1 kommunerna. Det aktualiserar framfor allt virdet ansvarsutkrdvande — oavsett
hantering av ett drende &r det ytterst de fortroendevalda som vid allménna val kan stéllas till
svars. Att hantera vissa drenden inom ramen for ren verkstéllighet kan aterigen legitimeras
med hénvisning till professionalitet — det dr de anstilldas ansvar — eller effektivitet — det gar
smidigare med en sadan hantering. Men om arbetet skulle genomforas pa ett daligt sitt, eller

misslyckas, skulle den legitimitetsgrunden hotas vilket riskerar att fa konsekvenser.

Det implicerar att grinsdragningen mellan beslut och ren verkstéllighet kan variera. Under
forutsittning att de fortroendevalda inte riskerar att behdva sta till svars for en icke
fungerande verksamhet anses denna variation inte utgora ett storre problem. Att variationen 1
sig kan fa konsekvenser for viarden som rittssikerhet eller mojligheten till 6verklagan lyfts

inte. Andra virden far istdllet mer utrymme.

I resonemangen aterfinns ytterligare en dimension av ansvarsutkriavande, dér vissa
tjanstepersoner riskerar sin anstéllning om fortroendet fran politiken rubbas. Under
forutsittning att sandsopningen och projektet 1oper pa som det ska och kommunen fér positiv
respons finns inga risker, vilket ddremot kan fordndras om kritik skulle uppsta. De
fortroendevalda som behover sta till svars infor viljarna, kan saledes @ven stélla de anstéllda
till svars. Sammanfattningsvis aterfinns en form av “frihet under ansvar”, dér de anstéllda ges
ett stort handlingsutrymme att dra grinsen for ren verkstéllighet under forutsittning att arbetet
16per pa med ett gott resultat. Hur de anstillda hanterar handlingsutrymmet uppmérksammas i

nédsta avsnitt.

7.4 Nir professionen avgor gransdragningen

Den formella och informella kompetensfordelningen som atergavs i uppsatsens tredje kapitel
blir viktig att ha i atanke i detta avsnitt nir balansakten mellan de fortroendevalda och

anstéllda lyfts in 1 ekvationen om gridnsdragningen mellan beslut och ren verkstéllighet.

74.1 Ryggmdrgskdnslan som ett tecken pd yrkesskicklighet

Precis som foregaende avsnitt askadliggjorde krivs det att tjanstepersonerna kan gora

bedomningar av vad som &r politiskt laddat, eftersom drenden som tidigare hanterats inom
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ramen for ren verkstillighet vid ett annat tillfédlle kan bli foremal for ett politiskt

beslutsfattande.

Flera tjdnstepersoner uttrycker att de genom aren utvecklat en fingertoppskénsla for vad som
kan anses politiskt och i forldngningen nér ett drende ska lyftas upp for beslut for att inte
riskera att utmana fortroendet mellan dem och politiken. Att hantera kénsliga fragor inom
ramen for ren verkstillighet kan innebéra att tjdnstepersonernas egen position utmanas, vilket
for kommunchefer i forlingningen kan innebira att de far avga. En tjidnsteperson uttrycker det
som att ”(...) man maste hela tiden ha en kénsla for vad kan jag fatta beslut om och vad vill
politiken fatta beslut om. (...) det &dr en ryggmairgskinsla, en fingertoppskénsla man maste ha”
(Tjanstepersons ). Den hir fingertoppskénslan — en form av tyst kunskap — blir ett uttryck for
en professionell formaga och yrkesskicklighet som ocksa kan utvecklas med éren.
Bedomningen av griansdragningen kan saledes legitimeras med vérdet av professionalitet —

oberoende av om man viljer att hantera det som beslut eller ren verkstéllighet.

En tjinsteperson med lang erfarenhet av chefsposter i olika kommuner menar att (...) nivan
for vad man kan betrakta som verkstéllighet har hojts da liksom, man tors mer eller vagar gora
mera (...)” (Tjidnsteperson2). Denna sérskilda form av expertis och yrkesskicklighet lyfts som
ett resultat av att man verkat som chef inom offentlig sektor manga ar. Genom dialog med
politiken 1dr man sig var grianserna gér i respektive drende och kommun (Tjadnsteperson2).
Hur grinsen dras legitimeras alltsa i vissa fall av denna sérskilda yrkeskunskap som
tjanstepersoner besitter eller har tilldgnat sig. Variationen 1 sig tillskrivs ingen storre

betydelse.

74.2 Sakkunskap viiger tyngre dn politik

I flera samtal med de fortroendevalda framgar att i drenden dér de anstéllda innehar en
professionell kunskap eller expertis kan ofta mer hirledas till ren verkstéllighet. Tva
fortroendevalda, som tillika &r ledaméter i respektive regionfullmiktige, tycker bada att det
ofta &r svart att inom hélso- och sjukvardsfragor dra en grins for vilka fragor de
fortroendevalda kan och ska hantera i relation till den medicinska professionen

(Fortroendevald8; Fortroendevald3).

Den ena lyfter som exempel att tjanstepersonerna i regionen inom ramen for ren verkstéllighet

tidigare beslutat att tillfalligt stdinga en enhet med anledning av bristande patientsidkerhet som
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en f0ljd av rekryteringsproblem. Den fortroendevalda upplevde situationen som tudelad.
Personen hyste forstaelse for professionens perspektiv och kunskap, samtidigt som beslutet
kunde fa konsekvenser for den politiska ledningen som riskerade att stillas till svars for ett
beslut de inte varit delaktiga i. Det var en komplex situation eftersom ”(...) politiken kan ju
inte bestimma eller besluta att det hér &r patientsékert. Det gar ju inte. (...) dédr har ju vi ingen

kompetens egentligen” (FortroendevaldS).

I det hir exemplet ryms flera virden. Den representativa demokratin och de folkvaldas
beslutsfattande far sta tillbaka, och professionens sakkunskap och bedomning far istillet ga
fore. Beslutet vinner legitimitet genom att dven den fortroendevalda erkédnner och forlitar sig
pa expertisen. Samtidigt riskerar bedomningen att fa konsekvenser for de fortroendevaldas

fortroende hos viljarna, vilket dven aktualiserar virdet ansvarsutkrdvande.

Beslutet att stéinga tas pa sakliga grunder for att inte dventyra patientsidkerheten vilket man
kan hidvda ligger 1 linje med rittssidkerhet. Samtidigt foljer inte beslutet den formella
beslutsordningen, nér drendet hanteras inom ramen for ren verkstillighet. Det gar att
argumentera for att forfarandet saledes bade kan legitimeras med rittssékerhet, likvil som
ifragasittas ur réttssdkerhetssynpunkt eftersom beslutsfattande varken &r forutsdgbart eller

transparent.

Situationen tydliggdr en utmaning pa den lokala arenan som lyftes i uppsatsens tredje kapitel
om den formella kompetensfordelningen. Professionsstyrda och kunskapstunga verksamheter
ska rymmas inom ramen for den politiskt styrda organisationen, dir de fortroendevalda
innehar det yttersta ansvaret for all verksamhet (t.ex. Jonsson & Arnell 2006, 152ff). Det stills
krav pa att varden som professionalitet kan fungera i samklang med den representativa
demokratin och dess ansvarsutkrdvande mot de fortroendevalda — nagot som i allra hogsta
grad aktualiseras genom gransdragningen mellan beslut och ren verkstillighet. Dir géller det
dven att hélla tungan ritt i mun vad géller gransdragningen mellan det faktiska handlandet,
ren verkstéllighet och beslut i kommunallagens mening. Nér ér forfarandet en del av en
drendehandldggning som mynnar ut i ett beslut, och nér dr forfarandet bara en del av det

’faktiska handlandet” 1 kommunen eller regionen?
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74.3 Vikten av att professionen fdr styra

I nagra fall gar det att urskilja hur professionens kunskap anvénds som ett argument fran
tjanstepersonernas sida for att mojliggora en hantering inom ramen for ren verkstéllighet. En
ledande tjansteperson hénvisar till en digital strategi som innehallsméssigt borde ha beslutats
politiskt, men dér de fortroendevalda inte ansdags ha sakkunskap. "Men det slutade med att,
nej vi gor det som en riktlinje” (TjidnstepersonS) som kunde beslutas av kommundirektdren
inom ramen for ren verkstillighet. Vikten av professionell kunskap vigde saledes tyngre én
den folkvalda forsamlingens mandat, och blir ett sitt att bade legitimera och dra gransen. Inte
heller i detta resonemang blir delegationsbeslut en mojlig védg framat, utan ren verkstillighet

framstar som det enda alternativet.

Professionens kunskap som argument for att hantera drenden som ren verkstillighet gar ibland
ocksa hand i hand med effektivitet i bemérkelsen en effektiv styrning. En fortroendevald
menar att vissa inkop kan hérledas till ren verkstéllighet: ”(...) vi forvéntas ju ha anstillda
ménniskor som da klarar av det hér (...) Det dr vdl mycket praktiska orsaker (...), vi klarar ju
inte av att vara politiker om vi ska fa aterrapportering om varenda inkop (...)”
(Fortroendevald11). En effektiv styrning lirar 1 det hér fallet inte med en formell delegering
till tjanstepersonerna, utan man tycker istéllet att det raicker med en hantering inom ramen for
ren verkstillighet. Ddrmed avsdger man sig ocksa ritten till aterkoppling pa
kommunstyrelsens sammantridden. Den formaliserade kompetensfordelningen kan séledes
laggas at sidan till forman for professionens effektiva styrning av verksamheten.
Professionalitet och effektivitet dr de viarden som legitimerar den grinsdragning som hér

utkristalliseras.

Skrivningen i forarbetena om den arbetsférdelning som krévs for att kommunerna och
regionerna ska fungera (SOU 2015:24,252, 304) bidrar med ytterligare ett perspektiv. Man
kan stilla sig fragan om var grinsen gar for den arbetsférdelning som “’krivs”. Bade eftersom
gransen for vad de anstéllda kan besluta om ofta anses otydlig, och for att gransdragningen for

ren verkstéllighet kan anses otydlig.

744 Chefens arbetsuppgifter

Det aterfinns ocksa en diskussion bland de flesta tjanstepersoner om att vissa atgirder bor

folja av det ansvar som chefskapet innebdr. Mandatet att utfora arbetsuppgifter inom ramen
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for ren verkstillighet foljer av (...) min tjdnstestidllning som det heter (...) det ingar i mitt
jobb... att hantera vissa fragor.” (Tjansteperson3). Det indikerar att vissa beslut kan hérledas
till ren verkstillighet, sa lainge man kan hivda att det gors inom ramen for

tjansteanstédllningen.

En tjansteperson sidger: (...) ndr vi pratar budgetansvar, verksamhetsansvar och
personalansvar (...) hade jag ju girna sett att dom tre &r forbehéllet chefen att gora
verkstéllighet kring” (Tjdnsteperson7). Anledningen till att det ska omfattas av ren
verkstéllighet motiveras av att den offentliga verksamheten behdver kunna agera snabbt i en
omvirld som kréaver agila verksamheter. Effektivitet kopplas hér till att beslut tas inom ramen

for chefskapet och utanfor den formella beslutsordningen.

En annan tjidnsteperson tycker att det dr viktigt med utrymme for ren verkstéllighet inom
ramen for chefsrollen eftersom “den storsta majoriteten hade vil slutat som ledare, chef eller
beslutsfattare ndr man inte far tdnka sjdlv” (TjénstepersonS). En tredje tjansteperson
argumenterar for att personalatgérder dr interna angeldgenheter som borde ldmnas at cheferna
inom ramen for ren verkstillighet, men motivet dr da snarare att det saknas intresse for

kommuninvanarna att laglighetsprova sadana beslut (Tjinsteperson6).

Dessa tre tjanstepersoner kommer fram till liknande slutsatser, men aberopar olika virden for
att legitimera sina slutsatser. Det forsta resonemanget legitimeras med vikten av effektivitet,
det andra resonemanget legitimeras med professionens ritt att anvinda sin kompetens. Det
tredje fallet avviker delvis dér snarare avsaknaden av bade en politisk dimension och intresset
av att kunna Overklaga legitimerar agerandet. Det indikerar att varken den demokratiska
aspekten eller mojligheten till ansvarsutkridvande paverkas negativt om vissa interna saker
hirleds till chefskapet. Det blir 1 sig ett argument for gransdragningen. Samtliga resonemang
genomsyras dock huvudsakligen av professionalitet som ett sitt att legitimera bedomningen.
Chefskapet signalerar kunskap och bor 1 sig innebira ett visst mandat (t.ex. Montin 2012, 3f,

7). Omfattningen av sjdlvstindig bedomning ldmnas utanfor diskussionen.

Resonemangen bor ocksa ses i ljuset av dels lagstiftarens ifrdgaséttande av intresset att
Overklaga interna angeldgenheter som personaldrenden (Prop. 1990/91:117 s. 204). Dels den i
praxis fastslagna ansvarsfordelning som ger anstéllda ritt att vidta atgdrder inom ramen for

ren verkstéllighet ”for 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 sadana
skrivningar forekommer i flera kommuners delegationsordningar. Det &dr inte omojligt att
forestélla sig att dessa uttalanden ddarmed préglar individerna verksamma i denna
institutionella kontext. Med stdd 1 dessa uttalanden kan vérden som professionalitet och
effektivitet legitimera griansdragningen mellan beslut och ren verkstillighet, och ddrmed kan
“interna angeldgenheter” hirledas till ren verkstéllighet inom ramen for chefsrollen.
Ytterligare sitt att dra griansen har i detta avsnitt identifierats, och komplexiteten kommer

vixa ndr andra aspekter av effektivitet lyfts in 1 ekvationen.

7.5 Nir kostnader och effektivitet avgor gransdragningen

Ibland kan budget, malstyrning och vikten av effektivitet inverka pa hur ledande
fortroendevalda och tjianstepersoner legitimerar hur griansen dras, vilket aterges i foljande

avsnitt.

7.5.1 Budget och mdlstyrning

For de flesta tjanstepersoner — men dven nagra fortroendevalda — har ekonomin betydelse for
omfattningen av ren verkstéllighet. Nar namnden eller styrelsen vil har fattat beslut om
detaljbudget tycker exempelvis en tjansteperson “att gora upphandlingar, inkép inom den
budgeten (...) dr typiskt ett sant omrade som lampar sig (...), det dr ju en verkstillighet av en
beslutad budget” (Tjdnsteperson6). Argumentet for gransdragningen handlar om att det bor
rymmas inom ramen for tjdnstepersonernas mandat och aterigen legitimeras griansdragningen

med professionalitet.

Diéremot varierar uppfattningen om omfattningen av vad som ryms inom chefens ansvar efter
politiskt faststilld budget och uppdrag. En tjénsteperson papekar att de fortroendevaldas
behov av kontroll kan viga tungt: ”(...) det ar véldigt olika i olika kommuner beroende dels
pa vilket kontrollbehov individerna har som foértroendevalda eller chefer (...)”
(TjénstepersonS). Samma person menar att det leder till att beslut som hérleds till ren
verkstéllighet 1 en kommun istéllet kan utgora ett fullméktigebeslut i en annan kommun
(Tjansteperson3; jfr. Fortroendevald5; Tjidnsteperson7). Griansdragningen blir hir beroende av
de fortroendevaldas asikt och grinsen kan legitimeras med vérdet av demokrati dir de
folkvalda har sista ordet. Samtidigt finns ocksa tendenser till att védrdet av lokalt sjédlvstyre kan

anvindas som legitimitetsgrund. Beroende pa de fortroendevalda i respektive kommun kan
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grinsdragningen skilja sig at mellan kommunerna, vilket indikerar att variationen i sig inte

heller tillméts nagot storre intresse.

Ibland samspelar ocksa budget med malsittning. Nar det finns ett politiskt beslut i grunden
dédr mal och medel dr fastslagna, anses de efterfoljande besluten kunna hanteras som ren
verkstillighet. I vissa fall blir da den totala kostnaden mindre viktig fér vad som ryms inom
ramen for ren verkstillighet (t.ex. Tjdnsteperson4; Tjidnstepersonl). En tjansteperson lyfter
som exempel ett projekt pa cirka 20 miljoner dér det fanns tydliga malséttningar med en
ombyggnation av ett visst omrade. Inom ramen for detta projekt och den budget som de
fortroendevalda faststdllt ansags en ytterligare investering i en forldngning av en cykelvig
med cirka trettio meter omfattas av ren verkstéllighet (Tjénsteperson2). I detta exempel
innebdr det att ndr ramarna &r klarlagda och budget beslutad, blir resterande atgérder —

oberoende av den sjdlvstindiga bedomningen — ren verkstillighet.

Tjdnstepersonen menar att mandatet att fatta beslutet foljer av en fortroendefull relation med
kommunstyrelsen. Det forutsitter att de ledande tjdnstepersonerna ger dem insyn och att de
redovisar allt som ”(...) 1 stort sett som kostar pengar och forsoker vara fullstandigt
transparent med det da” (Tjinsteperson2). Atgirderna som fattas inom ramen for faststalld
budget och mal kan legitimeras med en god relation och att de fortroendevaldas ges insyn i
arbetet. Men det &dr ocksa avgorande med ett demokratiskt forankrat beslut i grunden, eftersom
ett ’(...) verkstillighetsbeslut &r vil utifran ett tidigare fattat politiskt beslut”
(Tjansteperson2). Det gar sdledes att urskilja att ren verkstillighet i detta fall dven kan
legitimeras med virdet demokrati. Om de folkvalda faststéller grunderna for arbetet,

legitimeras resterande arbete med hénvisning till det politiskt fattade beslutet.

Saledes star bade insyn och demokrati i centrum i resonemangen, nédr malséttning och
budgetramar identifieras som ett ytterligare sitt att dra gransen. Men troligtvis finns ocksa en
underton av professionalitet och effektivitet som legitimitetsgrund, eftersom malstyrningen
indikerar att politiken kan mala med de stora penseldragen och dverlimna resterande delar till
de anstillda. Det relaterar ocksa till skrivningen i 1991 érs proposition da regeringen angav att
mer skulle kunna hirledas till ren verkstillighet om det finns tydliga malséttningar (Prop.
1990/91:117, 204). Med tanke pa dokumentstudiens resultat dr det mycket som tyder pa att

denna skrivning kan ha paverkat informanternas uppfattning om griansdragningen.
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7.5.2 Beloppsgrdinser styr omfattningen av ren verkstdllighet

I flera kommuners delegationsordningar aterfinns beloppsgrénser for ink6p, upphandling,
konferenser och dylikt. Atgirder upp till en viss summa hirleds till ren verkstillighet.
Overstigande belopp anses utgora ett delegationsbeslut eller beslut av politisk instans. Om
dessa grinser rader det delade meningar. En fortroendevald tycker att det &r rimligt med
gransdragningar for exempelvis direktupphandling: “det blir ju vildigt tungrott om man ska
dra upp drendena med alltfor liten dignitet egentligen till ett formellt beslut”
(Fortroendevald8). Hir aberopas tydligt vikten av effektivitet i argumentationen. Den
fortroendevalda tycker det dr viktigt att det kan hanteras inom ramen for chefsrollen, men kan

inte motivera den exakta summan som framgar i delegationsordningen.

En tjansteperson tycker att sadana grinsvirden blir godtyckliga, och menar att drendena rent
formellt "skiljer ju inte pa sig mer dn omfattningen” (Tjidnstepersonll). En annan
tjansteperson stiller sig fragan: ”Vad har det med saken att gora egentligen i de hér fallen? For
det dr ju fortfarande sjédlvstindig bedomning da...” (Tjdnsteperson9). Vikten av ett korrekt
beslutsfattande, som &r forutsdgbart och sakligt, far hiar utrymme. Det tyder pa att vissa anser
att rittssidkerhet i dessa fall borde fa ga fore effektivitet. Ett sitt att dra gransen blir att stilla
dessa virden mot varandra for att legitimera det ena eller andra agerandet. Beloppsgrinsen
kan ocksa tolkas som ett sitt att kombinera dessa vérden, dir grinsen i sig indikerar att man
bade vill ta hiansyn till réttssdkerhet genom att inte allt hdnvisas till ren verkstillighet,
samtidigt som man genom grinsen premierar att atminstone delar av hanteringen blir mer
effektiv. Beloppsgrianserna skulle ocksa kunna tolkas som ett forsok att skapa tydlighet i ett

snarigt omrade.

7.5.3 Vikten av effektivitet

Vikten av ett effektivt beslutsfattande, resurseffektiva verksamheter och ett arbete som
kannetecknas av produktivitet lyfts av de flesta pa olika sitt. Effektivitetsargumentet anvinds
ofta for att legitimera en hantering i linje med ren verkstillighet. Exempelvis sdger en
fortroendevald att 1 takt med att kommunerna véxer borde dven omfattningen av ren
verkstillighet folja efter ”(...) om vi ska ha kvar nagon form av effektivitet i beslutsfattandet”
(Fortroendevald9). En annan fortroendevald papekar att ”(...) allting kan inte sta i
delegationsordningen heller for dd kan man ju inte gora annat én att ga runt och titta i den”

(Fortroendevald6). Pa fragan om vad man tror ér anledningen till att allt mer hanteras inom
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ramen for ren verkstillighet svarar en tjansteperson att kommunen troligtvis inte hade inte
lyckats med sitt uppdrag annars. Det &r viktigt att ha invanarna i fokus ”(...) och ska vi lyckas
med det (...) sd kan vi inte fastna i ett sant byrakratiskt regeltrask™ (Tjdnsteperson5). Att
fastna i det byrakratiska regeltrisket skulle héir kunna tolkas som en korrekt hantering i linje
med praxis, det vill sdga dir ren verkstéllighet endast omfattar forberedande och verkstéllande
arbete utan sjilvstindig bedomning. Tjénstepersonen tror dessutom att det hade blivit svart att

leverera i dagens takt inom ramen for en formaliserad ordning.

Undantagsvis anvénds effektivitet for att legitimera att ett drende ska delegeras. En
fortroendevald tycker exempelvis inte att politiken ska lidgga sig i anstdllningsforfarandet 1
kommunen. Det dr "kommundirektdrens uppgift att forma ett lag som kan jobba sa effektivt
som mojligt utifran den mal- och resursplan som géller” (Fortroendevald7). Samma person
menar att det ddremot inte bor utgora ren verkstéllighet, utan ska rymmas inom ramen for
delegation. Hir samspelar effektivitet med professionalitet. Professionens beddmning kan
enligt den fortroendevalda fa plats inom ramen for det formaliserade beslutsfattandet utan att
effektiviteten paverkas negativt. Effektivitet kan saledes dven legitimera att ett drende

hanteras inom ramen for beslut i kommunallagens mening.

Sammanfattningsvis anvénds vérdet av effektivitet for att 1 forsta hand legitimera karaktéren
péa och omfattningen av ren verkstillighet. I dessa fall far siledes effektivitet ga fore ett
korrekt beslutsfattande i linje med rittssiakerhet, eller en politisk styrning baserad pa
folkviljan i linje med demokrati. Undantagsvis kan effektivitet anvéndas for att legitimera att
drenden delegeras till de anstéllda, vilket indikerar att effektivitet kan uppnas inom ramen for
den formella beslutsordningen — i alla fall om man jamfor ett sadant hanterande med beslut i

kommunstyrelsen. Ytterligare nagra sitt att dra griansen har nu identifierats.

7.6 Nir virdet av insyn avgor grinsdragningen

Aterkommande lyfts insyn in i ekvationen kring grinsdragningen mellan beslut och ren

verkstéllighet. Ibland lyfts detta virde som det huvudsakliga argumentet for hur gréinsen dras.

7.6.1 Ndr insyn skapar legitimitet

Ett intressant sitt att hantera gransdragningen utgors i nagra fall fran tjanstepersonernas sida
av ett informationsfléde mellan dem och de fortroendevalda. En tjdansteperson beskriver ett

tillfalle da kommunen tillfrigades om att medverka i ett storre evenemang, och dir arrangera
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en av punkterna pa programmet. De dvervigde ett formellt politiskt beslut men bestimde sig
for mojligheten att ”(...) kora pa tjanstemannaniva om vi bara har med oss politiken (...) och
dom tyckte ju det var en jéttebra idé, sa da sa dom kor till oss” (Tjdnsteperson8). Transparens
och dialog blir hér viktiga parametrar for att legitimera grinsdragningen mellan beslut och ren

verkstéllighet.

En annan person beskriver en liknande situation med en ansokan till ett energiprojekt, dir
kommunen skulle delta, och som hanterades inom ramen for ren verkstillighet.
Majoritetsforetrddarna i kommunen informerades om att ”(...) det hir & min bedomning bara
sa att ni vet om det. Har ni nan annan uppfattning sa far ni siga till sa drar vi tillbaka
ansOkan” (Tjansteperson10). For det forsta aterfinns hir strak av professionalitet, nir
tjanstepersonerna inleder med att betona att en bedomning gjorts. Men genom insyn i
processen och mdojligheten for de folkvalda att reagera legitimeras att ett sadant drende
hanteras utanfor den formella beslutsprocessen. De fortroendevaldas vilsignelse av
grinsdragningen tycks bli avgorande i bada dessa exempel. I forldngningen gar det att
argumentera for att dven begreppet demokrati legitimerar gransdragningen i dessa fall,

eftersom de folkvalda ges utrymme att flagga for hur de vill ha drendet.

7.6.2 Oppositionens insyn

Tva fortroendevalda menar att insyn ibland kan utgora ett argument fran oppositionen sida for
att lyfta ett drende fran ren verkstéllighet till beslut i politisk instans: (...) har man inte haft
insyn (...), sma partier, dom vill gidrna att vi ska lyfta dven verkstillighetsfragor till politiska
beslut” (Fortroendevald4; se dven Fortroendevald2). Det innebér alltsa att i vilken omfattning
oppositionen ges insyn i majoritetens och de anstilldas arbete skulle kunna ha en inverkan pa
hur grinsen dras. Att ett drende, som vanligtvis hérleds till ren verkstéllighet, istillet hanteras
som beslut i kommunallagens mening, kan da legitimeras med vikten av insyn fran
oppositionen. I tva andra fall fors liknande resonemang men da utifran vikten av invanarnas
insyn (Fortroendevald3, Fortroendevald9). Hir aterfinns sdledes ytterligare ett sétt att dra

gransen mellan beslut och ren verkstillighet.

Analysen har hittills visat pa att de fortroendevalda och tjanstepersonerna drar gransen mellan
beslut och ren verkstillighet pa en rad olika sétt, och att olika vérden ges olika stort utrymme i
dessa griansdragningar. De flesta aterkommer dock till nagra omkringliggande forutséttningar

som anses avgorande for hanteringen i praktiken. Dessa kommer ges utrymme i nésta avsnitt.
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7.7 Omkringliggande forutséttningar for gransdragningen mellan
beslut och ren verkstillighet

I det hir avsnittet redovisas och analyseras de omkringliggande forutsittningarna som lyfts
fram som avgorande for gransdragningen. Intervjuerna har tydliggjort att dessa resonemang
dven bor forstas i ljuset av den tidigare forskningen om den informella kompetens- och

rollfordelningen som redovisades i uppsatsens tredje kapitel.

7.7.1 "Vad:et, ”hur:et” och balansakten mellan de olika planhalvorna

Resonemangen kring professionens roll 1 beslutsfattandet i de politiskt styrda organisationerna
och omfattningen av ren verkstéllighet atf6ljs ofta av en diskussion om “’vad:et”, “hur:et” och
de olika ”planhalvor” politiken och forvaltningen befinner sig pa. Den tidigare forskningen
om den delikata relationen och arbetet i den gyllene zonen” (t.ex. Jonsson et al. 2012)
aterfinns saledes dven nir de fortroendevalda och tjénstepersonerna resonerar kring
inneborden och omfattningen av ren verkstillighet (t.ex. Tjansteperson3; Fortroendevald9;
Fortroendevald7). Eftersom “vad:et” dr det som aldggs de fortroendevalda, och “hur:et” dr det
som hénfors till de anstéllda, tydliggors kopplingen till anstédlldas beslutanderitt och

gransdragningen mellan beslut och ren verkstillighet.

Bland de fortroendevalda gar det dock att urskilja olika tolkningar av vad som ryms inom
“hur:et”. Négra fortroendevalda menar att “hur:et” utgors av det som ryms inom ramen for ren
verkstillighet (t.ex. Fortroendevald11), medan ett par andra hérleder bade delegationsbeslut,
ren verkstéllighet och det faktiskt handlandet till "hur:et” (t.ex. Fortroendevaldl,
Fortroendevald2). Det indikerar att uppdelningen pa ett plan kan bidra till struktur och
mening, men pa ett annat plan snarare bidra till mer forvirring kring hur beslutsfattandet

formellt ska hanteras.

Nagra informanter belyser vikten av att fora ett samtal kring ”(...) vad:et och hur:et och
vilken planhalva man r pa (...)” (Tjdnsteperson3) vad giller ansvars- och arbetsfordelning.
En tjansteperson siger att oberoende av kommunallagens bestimmelser om politikens mandat
borde de hélla sig till de 6vergripande strategiska fragorna. Det blir fel nér ”politiken dr inne i
det som dom egentligen har en forvaltning att skéta” (Tjansteperson6). Anvéandningen av

begreppet planhalvor skulle kunna tolkas som ytterligare ett sitt att skapa struktur inom ett
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erként snarigt omrade. Samtidigt kan begreppen bidra till att legitimera vilka drenden som

hanteras av styrelsen, pa delegation eller inom ramen for ren verkstéllighet.

Bade tidigare forskning (t.ex. Jonsson et al. 2012) och davarande Sveriges kommuner och
landsting (2012) har tidigare uppmérksammat denna uppdelning i ”vad” och “hur” som ett sétt
att dra en griins mellan politikens och tjanstepersonernas ansvar. Med tanke pa den
komplexitet som belysts i uppsatsen avseende beslut och ren verkstillighet, och dess intrikata
samspel med den oreglerade relationen mellan fortroendevalda och tjidnstepersoner, kan en

forenkling genom anvéndningen av “vad” och "hur” troligtvis vara tilltalande.

Det indikerar att denna forenklade uppdelning kan ha reproducerats i manga kommunala
kontexter, och ddrmed kan ha utvecklats till en forgivettagen forestdllning om hur det intrikata
forhallandet mellan de olika planhalvorna ska hanteras. Det skulle i sa fall tyda pa att
forestédllningen om “vad” och “hur” har institutionaliserat, vilket i1 allra hogsta grad kan
paverka synen pa de anstilldas roll, mandat och beslutsfattande — och ddrmed i forlingningen

omfattningen av ren verkstéllighet.

7.7.2 Tillit som en forutsdttning

I intervjuerna lyfter samtliga vikten av ett bra samspel och tillit till varandra som en
avgorande faktor for bedomningen av vad som ryms inom ramen for ren verkstillighet, men
ocksa for samarbetet mellan de fortroendevalda och tjénstepersonerna i storsta allménhet. Det

tar sig uttryck pa olika sitt.

Nagra menar att tillit dr en forutsittning for effektiva verksamheter (t.ex. Tjénsteperson2;
TjanstepersonS; Fortroendevald7). En tjdnsteperson poédngterar exempelvis att vad som kan
hirledas till ren verkstéllighet dr avhingigt politikens ”(...) tillit till organisationen och vad
har dom for kontrollbehov helt enkelt” (Tjansteperson5). Tva fortroendevalda anser det
viktigt ”’(...) att backa upp tjdnsteminnen i sina verkstillighetsatgérder (...)”
(Fortroendevald8), vilket bland annat kan goras genom att det som vanligtvis ryms inom
ramen for ren verkstillighet istéllet lyfts for beslut i kommunstyrelsen. Kommunens arbete ses
som ett gemensamt ansvar och man ska agera med ett ansikte utdt mot invanarna (jfr.

Fortroendevald?2).
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Resonemangen tydliggor att en betoning pa tillit och effektivitet kan legitimera ett storre
handlingsutrymme for tjanstepersonerna att inom ramen for ren verkstéllighet utfora allt mer
av arbetet. Dirigenom utgor tilliten en forutsittning for ansvarsuppdelningen i kommunerna
och samspelar med det som i féregdende avsnitt uppmirksammades om de olika planhalvorna

(jfr. SKL 2012).

7.7.3 Kravet pd kunskap

En intressant sak som framkommer i ndgra av samtalen med tjdnstepersonerna ir att en
handfull av dem menar att kunskapen generellt sett &r 1ag i deras organisation avseende
skillnaden mellan ett beslut i kommunallagens mening respektive ren verkstéllighet. En
tjansteperson sdger att kansliet ”’(...) har stenkoll pa det. Men det &r klart for att en
handlidggare &r det inte alltid lika enkelt” (Tjdnsteperson10). En annan séger: “Jag tror inte
man dr dir 1 tanken ens” (Tjdnsteperson12) nédr kunskapen i resterande delar av organisationen

kommer pa tal.

En tjinsteperson tycker att ”den byrakratiska ryggraden” (Tjdnsteperson9) hos
tjanstepersonerna delvis har forsvunnit i kommunerna, och att det yttrar sig genom att de
anstédllda varken har kunskap om kommunallag eller forvaltningslag. Samma person menar att
komplexiteten vuxit i takt med att kommunernas ansvar okat. Det innebir att ”det finns sa
oerhort manga chefer da som kan fatta vissa beslut och som man egentligen borde ha lyft”

(Tjénsteperson9).

Med tanke pa de olika uttalanden kring ren verkstillighet som forekommer fran bade
lagstiftarens och kommunernas sida dr det mycket som talar for att det krdvs kunskap for att
navigera i denna snarskog. Om tjinstepersonernas spaningar om okunskap stimmer, och det i
fler kommuner saknas insikt i skillnaden mellan ett beslut i kommunallagens mening
respektive ren verkstillighet, utgor det ytterligare en parameter 1 gransdragningen. Ligg dir
till statens styrning genom speciallagstiftning dir exempelvis rektor far mandat att fatta vissa
beslut (SFS 2010:800) vid sidan av kommunallagens formella beslutsordning (SFS

2017:725). Det &r inte svart att forestélla sig att det kriavs kunskap for att avgora vilket mandat

tjanstepersonerna har i olika drenden.
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7.7 4 Lagstiftningen en kvarleva fran en gammal tid

De flesta — bade fortroendevalda och tjéanstepersoner — dr Gverens om att lagstiftningens
definition och domstolsvésendets praxis avseende omfattningen av ren verkstillighet inte
overensstimmer med verkligheten. Definitionen upplevs snarare (...) lite obsolet pa nat sétt”

(Tjénstepersonl2).

En ledande tjinsteperson motiverar det med att ”[o]m man ska ta beslut om allt blir det
vildigt komplicerat” (Tjansteperson8). En annan tjdnsteperson tycker att det i praktiken blir
en omojlighet: ”Da hade det ju inte hént ett skit. Det dr helt omojligt att driva en sa komplex
organisation som en kommun eller en region sa... HFD borde verkligen praktisera i en
kommun” (TjdnstepersonS). En fortroendevald menar att man inte kan (...) ha den dér
liksom farten i den kommunala verksamheten om vi hela tiden maste fundera Gver pa vilket

sitt det hir ska bestimmas eller goras” (Fortroendevald4).

Resonemangen tydliggor att effektivitet dr det virde som i forsta hand anvénds for att
legitimera asikten om att det aterfinns ett glapp mellan teori och praktik. En korrekt och
forutsdgbar beslutsordning i linje med praxis far sta tillbaka for att kommunens verksamhet
ska fungera. En fortroendevald stéller tydligt véardet av effektivitet mot vérdet av insyn: ”(...)
risken (...) dr att du far en hog transparens men en lag legitimitet. Det (...) gar att folja
besluten till sista bokstaven, men det tar alldeles for lang tid att fa da det man efterfragar
genomfort” (Fortroendevald9). Om kommunen vill uppfattas relevant kan man séaledes inte

alltid folja den restriktiva definitionen av ren verkstéllighet.

Nagra lyfter att ordningen troligtvis harstammar fran tiden dd@ kommunernas ansvar och
uppdrag var mindre omfattande, och man inte hade anstélld personal i samma utrdckning. De
menar att det da fanns utrymme for att ”(...) borgmastaren sjélv bytte glodlamporna”
(Fortroendevald11). Det blir hér viktigt att paminna om att fortroendevalda @n idag formellt
bade ansvarar for verksamheten och ~utgor” forvaltningsmyndigheterna pd kommunal niva.

Att praxis kan uppfattas omodern maste saledes ses i ljuset av denna ordning.

7.8 En fordjupad analys av intervjustudien

Analysen visar att omradet dr komplext och att flera delar samspelar nir ren verkstéllighet &dr

pa tapeten. Darfor redovisas hir de delar av analysen som har biring pa hela intervjustudien.
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7.8.1 Sdrkoppling ndr ren verkstdllighet forhandlas fram

Av intervjuerna framgick att bade fortroendevalda och tjanstepersoner tycker att praxis for ren
verkstillighet dr omodern, och att de 1 praktiken séllan foljer den definitionen. Tre
tjanstepersoner uttryckte dessutom tydligt en medvetenhet om att deras hantering av ren
verkstillighet rent formellt inte dr korrekt, men att de anda viljer ett annat arbetssitt eftersom
praxis inte anses forenlig med verkligheten (Tjansteperson9, Tjdnstepersonl, Tjdnsteperson3).
Hilften av tjdnstepersoner anger inledningsvis i intervjuerna att ren verkstéllighet endast
omfattar mindre atgdrder utan sjdlvstindig bedomning (t.ex. Tjansteperson4, Tjdnstepersonl0,
Tjanstepersonl1), men deras senare resonemang avviker fran den definitionen. Med
dokumentstudiens resultat i bakhuvudet finns det mycket som dven i intervjustudien tyder pa

en siarkoppling mellan hur man séger att man gor och hur det faktiskt hanteras 1 praktiken.

Samtidigt tyder den hér analysen pa att det pa den informella nivéan aterfinns en forestéllning
— omedveten eller medveten — om att ren verkstéllighet i praktiken inte kan aterspegla
lagstiftning och domstolsvisendets praxis, utan snarare att grinsdragningen bor anpassas efter
varje given situation. Denna “pragmatiska” instédllning till ren verkstéllighet som verkar
prégla den informella nivan indikerar att en "bredare” definition av ren verkstéllighet
institutionaliserats. Informanternas resonemang tyder pa att den instéllningen till ren
verkstillighet accepterats och genom att f6lja redan utstakat spar reproduceras institutionen

och handhavandet far legitimitet.

7.8.2 Den normativa synen pd anstdllda i forhallande till ren verkstdllighet

Det kan ocksa finnas anledning att fordjupa analysen genom att lyfta in de tvd normativa
synsitten pa hur relationen mellan fortroendevalda och tjanstepersoner bor se ut —
politikerskolan respektive expertskolan. Det gér att argumentera for att politikerskolans
normativa syn aterspeglas i kommunallagen, dér de fortroendevalda har det yttersta ansvaret
och de anstéllda forvintas bereda och verkstilla utan sjédlvstandig bedomning (t.ex. Premfors

et al. 2009, 391).

Diremot verkar bade fortroendevalda och tjianstepersoner rora sig pa skalan mellan dessa
olika normativa synsitt, d&ven om expertskolans normativa syn ges mer utrymme i praktiken.
De fortroendevaldas ansvar betonas genomgéende i intervjuerna, men det aterfinns ofta en

asikt om att anstillda @nda bor ha ett eget mandat. En fortroendevald ringar in detta med att de
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vill ”skapa forutsittningar att folk liksom fér ta med sig huvudet nir de gar till jobbet (...) vi
ska inte styra nan kader med robotar (...)” (Fortroendevald10). Virdet av demokrati i form av
en politisk styrning baserad pa folkviljan dér tjinstepersonerna mekaniskt verkstiller de
politiska besluten stélls har tydligt mot en form av professionalitet dér anstidllda med
sakkunskap ges storre utrymme i beslutsfattandet. Av detta utrymme foljer ocksa att de ges
mandat att inom ramen for ren verkstéllighet ta beslut som rent formellt bor hérledas till

beslut i kommunallagens mening.

Att definiera ren verkstéllighet som det beredande och verkstillande arbetet utan sjilvstindig
beddmning anses av den anledningen omodernt av informanterna, eftersom det indikerar att
mycket av det som anstéllda idag gor borde formaliseras genom delegationsordningen. Istéllet
far den formella beslutsordningen sta tillbaka till forman for en informell
kompetensfordelning som dessutom kan se olika ut beroende pa de inblandade individerna,

drendets karaktir och vilket demokratiskt virde som premieras.

7.8.3 En summering av analysen

Sammanfattningsvis har analysen visat att det aterfinns en rad motsigelsefulla resonemang
kring hur man ska dra gransen mellan beslut och ren verkstillighet. Dels aterfinns glappet
mellan den formella och informella nivan, dels dterfinns ibland motsittningar i en och samma
persons resonemang. Analysen har ocksa visat att fortroendevalda och tjianstepersoner tycker

att gransdragningen kan vara utmanande, och samtliga medger att det aterfinns en grazon.

Det saknas koppling till den restriktiva definitionen av ren verkstéllighet 1 lagstiftning och
praxis nér griansen i praktiken ska dras, och mycket tyder pa att anledningen &r att den
definitionen inte anses forenlig med praktiken. Dérfor aterfinns istédllet en rad olika sitt att dra
gransen mellan beslut och ren verkstillighet, ddr exempelvis drendets politiska dignitet,
budget eller mgjlighet till insyn kan vara avgorande. Nir fortroendevalda och tjanstepersoner
ska legitimera gransdragningen anvinds demokratiska vdarden som professionalitet,
effektivitet, demokrati och kommunalt sjdlvstyre. Det illustrativa drendet anstéllning
tydliggjorde att informanterna kan resonera olika i ett och samma &drende. Intressant dr ocksa
forhallandet som maélas upp mellan beslut i politisk instans och ren verkstéllighet, diar

mojligheten till delegationsbeslut ofta uteldmnas.
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Vad som ryms inom ramen for politikens respektive de anstilldas ansvarsomrade behover
aterkommande forhandlas. Denna forhandling verkar d@ven paverka vad som hirleds till ren
verkstillighet, eftersom de anstilldas ansvarsomrade omfattar bade delegationsbeslut och ren
verkstéllighet. Analysen har visat att tilliten mellan fortroendevalda och tjdnstepersoner ér av
yttersta vikt ndr gransen mellan planhalvorna dras, och spelar saledes i forlingningen en
avgorande roll for omfattningen av ren verkstillighet. Att innehallet och omfattningen av ren

verkstillighet varierar mellan kommunerna framstar dirmed inte konstigt.

Vidare har analysen tydliggjort att en hantering i linje med lagstiftningens sniva definition
kan fa konsekvenser for virden som effektivitet, professionalitet och kommunalt sjélvstyre.
Att istéllet vidga definitionen for att kunna hérleda mer till ren verkstillighet kan istillet fa
konsekvenser for mojligheten till laglighetsprovning, insyn i beslutsprocessen eller
forutsdgbarhet 1 beslutsfattandet. Det tydliggdr hur den demokratiska kontexten har flera olika
vérden att ta hdansyn till samtidigt, och att det blir omgjligt att 1 varje given stund ge alla lika

stort utrymme.
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8 Avslutning

Med avstamp i de tva foregaende kapitlens analys kommer nu uppsatsens fyra fragestéllningar
besvaras. De tre forsta fragorna ber6r hur ren verkstéllighet definieras av uppsatsens
informanter, hur informanterna legitimerar gransdragningen mellan beslut och ren
verkstillighet samt hur de forhéller sig till gransdragningen i praktiken. Syftet med uppsatsen
har varit att undersoka hur den forhallandevis svaga regleringen av griansdragningen mellan
beslut och ren verkstéllighet leder till olika argumentation och beddmning hos ledande
fortroendevalda och tjianstepersoner. Genom att besvara dessa tre fragor anser jag uppsatsens
syfte uppfyllt. Ddrefter foljer svaret pa den normativt priglade fragestillningen om eventuella

policyforslag, som foregas av en dvergripande diskussion av studiens resultat.

8.1 Hur definieras “’ren verkstillighet” av ledande fortroendevalda
och ledande tjinstepersoner?

Av det samlade resultatet har det tydligt framkommit att det saknas en enhetlig definition av
ren verkstéllighet hos de fortroendevalda och tjanstepersonerna. Informanterna anser att den
restriktiva tolkningen av ren verkstillighet, som forberedande och verkstillande atgérder utan
utrymme for sjilvstindig bedomning, varken dr forenlig med verkligheten eller i ndgon storre
utstrickning omsiitts i praktiken. Trots det forekommer definitionen 1 delegationsordningarna
och i borjan av vara samtal hanvisar nagra till den definitionen. Denna restriktiva tolkning
aterfinns saledes i princip uteslutande pa den formella nivan. Den definition informanterna i
praktiken lutar sig emot dr mer komplex. Hir ser vi saledes tendenser till en ’sarkoppling”

mellan den formella och informella nivan.

De olika definitioner som direkt och indirekt framkommer i samtalen med informanterna
Overensstimmer manga ganger med de olika uttalanden som gjorts av lagstiftaren genom
aren. En definition korrelerar med skrivningen om att klara malsattningar innebr att fler
vardagliga atgirder kan hénforas till ren verkstillighet oberoende av den sjilvstindiga
dimensionen (Prop. 1990/91:117, 204). Exempelvis kan det urskiljas nér informanterna
papekar att det kan aterfinnas ett stort matt av ren verkstéllighet om politiken har faststéllt

budget och malséttning.

Att vissa informanter exempelvis tycker att ink0p under en viss beloppsgrins eller

personaldtgirder kan hinforas till ren verkstéllighet, star i samklang med en definition av ren
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verkstillighet som vardagliga eller interna atgiarder som forekom i forarbetena till 1991 ars
kommunallag (Prop. 1990/91:117, 204). Vidare tyder analysen pa att informanterna tagit fasta
pa uttalandet om de anstélldas mandat och den arbetsfordelning som krivs for att arbetet ska
fungera i kommunerna (SOU 2015:24, 252, 304). Att vissa atgiarder hinskjuts till professionen
som en f6ljd av deras sakkunskap, chefsroll eller att d&renden anses “opolitiska” dr exempel pa

det.

Sammanfattningsvis visar analysen att informanterna har en pragmatisk instéllning till ren
verkstillighet, dér flera olika definitioner kan fungera legitimitetsskapande. En mojlig
tolkning &r att denna pragmatism utvecklats som en f6ljd av att omradet historiskt priglats av
en osédkerhet med en rad olika uttalanden fran lagstiftaren och en erként svarnavigerad grazon
(t.ex. SOU 2015:24, 2511f). I ett forsok att ”gora ritt” testar informanterna olika 16sningar. Att
informanterna i allt véasentligt inte anser lagstiftningens snédva definition av ren verkstillighet
forenlig med deras verklighet bidrar med ytterligare en dimension och vidgar forstaelsen for
deras instédllning. Den tolkning jag gor ér att foljderna av denna pragmatism blir att flera
definitioner av “ren verkstéllighet” institutionaliserats hos informanterna, vilket mojliggor att
de kan aberopa den definition som i varje given situation passar bdst for att 16sa den
gransdragning de star infor. Legitimitet kan darmed skapas pa olika sitt. Foljderna blir att

informanterna i forldngningen reproducerar idén om en grazon.

8.2 Hur legitimerar dessa individer sin syn pd “ren verkstéllighet” i
forhéllande till "beslut i kommunallagens mening”?

Analysen visar att de fortroendevalda och tjdnstepersonerna som getts utrymme i den hir
uppsatsen legitimerar sin syn pa ren verkstillighet och gransdragningen mot beslut i
kommunallagens mening med de olika virden som jag, givet mitt teoretiska ramverk,

forvintat mig skulle prigla en politiskt styrd organisation.

Vid de tillféllen da informanterna argumenterar for att vissa atgérder bor hirledas till ren
verkstillighet aberopas i forsta hand varden som professionalitet, effektivitet och kommunalt
sjlvstyre. Indirekt skymtats ocksa virdet av rittssikerhet nir professionens bedomning
baserad pa saklighet och kunskap utgor argument for att hérleda ett drende till ren
verkstillighet. I nagra fall anger informanterna att mojligheten till insyn blir avgorande, men
dé i bemirkelsen att ge de fortroendevalda insyn for att bekrifta professionens bedomning och

dérigenom legitimera griansdragningen. Det gar dven att argumentera for att vérdet av
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demokrati kan urskiljas nir de fortroendevalda forvintas ge sin vélsignelse till

tjanstepersonernas foreslagna hantering.

Nar informanterna istéllet argumenterar for att vissa atgirder infe omfattas av ren
verkstéllighet dr det 1 forsta hand demokrati, ansvarsutkravande, kommunalt sjdlvstyre, insyn
och rittssdkerhet som dberopas. Ibland kan @ven professionalitet spela in, eftersom den
sdrskilda yrkesskicklighet som identifierades i analysen dven kan legitimera en hantering 1

linje med beslut i kommunallagens mening.

Analysen visar dessutom att vissa viarden kan anvindas for att legitimera en hantering bade
inom ramen for ren verkstéllighet och beslut i kommunallagens mening. Exempelvis kan
”insyn” legitimera tva olika vigval: de fortroendevaldas insyn kan legitimera en hantering i
linje med ren verkstéllighet, samtidigt som vikten av invanarnas insyn kan legitimera att ett
arende hérleds till beslut i kommunallagens mening. Det tyder pa en viss komplexitet och att
virdena kan fyllas med olika innebord (jfr. Lundquist 1999, 154). Min tolkning &r att den
pragmatiska definitionen av ren verkstillighet som identifierades i foregaende fragestéllning
lampar sig vél for en denna komplexitet. Eftersom det dr en omdjlig uppgift for informanterna
att samtidigt beakta samtliga virden, mojliggdr denna pragmatism att olika véirden kan

premieras beroende pa behov och situation.

8.3 Hur forhaller sig ledande fortroendevalda och ledande
tjdnstepersoner till gransdragningen i praktiken?

Studien har visat att informanterna drar grinsen pa skilda sétt vid olika tillfdllen. Ibland kan
drendets politiska dignitet avgdra om det faller inom ramen for ren verkstéllighet eller istéllet
avgors genom beslut i politisk instans. Emellanat fér istéllet budget och malstyrning avgora,
dir beloppsgrénser och vikten av effektivitet i kommunens arbete blir vigledande.
Informationsflodet dr ytterligare en faktor som bitvis paverkar informanterna. En
fortroendefull och transparent relation mellan fortroendevalda och anstéllda kan vara
avgorande for omfattningen av ren verkstéllighet, och ddarmed 1 forldngningen for

gransdragningen mot beslut.

Inom de professionstunga verksamheterna som skola och hélso- och sjukvard upplever
informanterna ibland att griansen &r extra svar att dra. Professionens sakkunskap kan da

fungera bade som ett hinder och en mgjlighet. Det dr framfor allt inom dessa
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verksamhetsomraden som grinsen mellan ren verkstillighet och “det faktiska handlandet”

dven lyfts in 1 ekvationen (t.ex. Prop. 2016/17:180).

Analysen forstdrker bilden av att den delikata relationen mellan fortroendevalda och anstéllda
som lyftes i uppsatsens tredje kapitel, 4r omajlig att sérskilja fran forhallandet mellan beslut
och ren verkstillighet. Ett rimligt antagande &r att informanternas forhallande till
gransdragningen i allra hogsta grad gar hand i hand med deras uppfattning om var grinsen gar
for de olika rollernas mandat och ansvar. En intressant observation dr den dikotomi mellan
beslut i politisk instans och ren verkstillighet som manga ganger malas upp av informanterna,
dér en "mellanvédg” i form av delegationsbeslut inte anges som ett alternativ. Det dr svart att
dra nagra slutsatsen kring dikotomin, men den verkar onekligen vara inblandad i

gransdragningen.

Sammanfattningsvis visar studien att den forhallandevis svaga regleringen av forhallandet
mellan beslut och ren verkstillighet dterspeglas hos informanterna genom deras pragmatiska
instédllning till ren verkstéllighet. Det leder till att grdnsen mellan beslut och ren verkstéllighet
dras pa olika siitt, vid olika tillfdllen. Med det resultatet i dtanke anser jag att syftet med
uppsatsen dr uppnatt. Det finns nu anledning att rikta fokus mot den avslutande normativa

fragestéllningen.

8.4 Finns det skdl att 6verviga en reformering av kommunallagen i
de passager som ror ren verkstéllighet och griansdragningen till
beslut?

Den sista fragestéllningen har en normativ dimension och kommer besvaras uppdelad pa fyra
delar. De tre forsta delarna utgor en normativt priaglad diskussion av uppsatsens resultat, som
baddar for det policyforslag som presenteras i den fjarde delen och som &r svaret pa denna

fragestillning.
8.4.1 En delegerad viirdekonflikt

Det finns inledningsvis anledning att aterkoppla till vdardekonflikten mellan "demokrati och
rittssikerhet a ena sidan, och effektivitet och professionalitet & andra sidan” (Prop. 2016/17,
208). Att griansdragningen kan legitimeras med och far konsekvenser for demokratiska viarden
foljer tydligt av analysen. Det ter sig svart att kombinera alla virden samtidigt, och

informanterna tvingas premiera olika védrden beroende pa bedomning. Vérdena verkar dock
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interagera med varandra pa ett mer intrikat sitt &n vad lagstiftaren framstiller det (jfr.
Lundquist 1999, 154). Analysen har visat att de flesta vdrden — i olika stor utstrdckning — kan
anvéndas for att legitimera en hantering bade inom ramen for beslut och ren verkstillighet.
Det finns sdledes anledning att ifragasitta dikotomin som lagstiftaren malat upp avseende

virdekonflikten.

Det finns inget som tyder pa att lagstiftaren inte &r medveten om att bade bedomningen och
omfattningen av ren verkstéllighet varierar mellan kommunerna. Virdekonflikten indikerar
dessutom att lagstiftaren &r vdl medveten om vilka konsekvenser denna snarskog kan fa. Trots
det ansag inte lagstiftaren det angelédget att vid den senaste revideringen av kommunallagen
skruva pa bestimmelserna som ror de anstédlldas beslutanderitt, och grinsdragningen mellan

beslut och ren verkstéllighet (Prop. 2016/17:171, 208f).

Aven om jag inte delar bilden av den tudelade virdekonflikten gir det att argumentera for att
lagstiftarens ovilja att reformera beslutsordningen har inneburit att en form av virdekonflikt
har "delegerats” till den lokala nivan att hantera. Det innebér att fortroendevalda och
tjanstepersoner 1 kommunerna tvingas stélla olika virden mot varandra nidr omfattningen av
ren verkstéllighet ska forhandlas fram. Det leder till olika utfall eftersom virdena ges olika
stort utrymme 1 olika kommuner och av olika personer. Oavsett vilket demokratiskt viarde som
premieras, far det konsekvenser for andra vérden. I forlangningen far det dven konsekvenser

for likvardigheten mellan kommunerna.

8.4.2 En fordndrad grazon?

Av analysen foljer fragor kring vad som egentligen asyftas med grazonen som aterkommande
uppmérksammas av bade lagstiftare, kommunerna och informanterna i den hir uppsatsen.
Med tanke pa definitionen av ren verkstillighet som bade lagstiftaren (Prop. 2016/17:171,
207) och HFD (2011 ref 7) faststillt, borde grazonen fran lagstiftarens sida framfor allt handla
om var griansen gar for sjilvstandig bedomning. Den hir analysen har visat att grazonen i
bemairkelsen “omfattningen av sjilvstindig beddmning” i princip inte forekommer hos

informanterna.

Istillet blir det tydligt att informanterna snarare uppfattar grizonen som “omfattningen av ren
verkstillighet” rent allmént. En mojlig tolkning &r att begreppet “grazon” i sig kan fungera

legitimitetsskapande och ddarmed ocksa mdjliggor skilda tolkningar av ren verkstéllighet

75



beroende pa kontext. Troligtvis har lagstiftarens olika uttalanden genom aren bidragit till en
sadan forskjutning. Utifran ett sadant antagande &r det majligt att informanterna anser det
rimligt att ren verkstillighet fylls med olika innehéll, eftersom grazonen indikerar att

variationen ir legitim.

8.4.3 Den gyllene grdzonen

Analysen har visat att den oreglerade relationen mellan tjdnstepersoner och anstéllda pa ett
intrikat sétt samspelar med grinsdragningen for vad som utgérs av ett beslut 1
kommunallagens mening respektive ren verkstillighet. Det gar att argumentera for att ”den
gyllene zonen” mellan politik och anstédllda i mangt och mycket samspelar med grazonen
mellan beslut och ren verkstéllighet. En tolkning &r att uppdelningen i ”vad” och "hur” blir ett
stod for informanterna i deras sortering av roller, ansvar och mandat i denna “gyllene grazon”.
Tilliten mellan fortroendevalda och anstillda blir i detta arbete avgdrande och utgor kittet som

héller samman systemet (jfr. Jonsson & Arnell 2006).

Denna gyllene grazon 6ppnar inte bara upp for lokala anpassningar i linje med argument om
det lokala sjdlvstyret, utan dven personberoende 16sningar dir bland annat den lokala
relationen mellan fortroendevalda och tjidnstepersoner kan styra vad som hérleds till ren
verkstillighet. Jag anser att risken med otydligheten &r att den anvénds som ett argument for
att undvika ett formaliserat beslutfattande, vilket i forlaningen ocksa kan ses som ett sétt att
undvika transparens, mdjligheten till ansvarsutkravande och en politisk styrning baserad pa
folkviljan. Det finns ocksa en risk att vissa fragor avpolitiseras om tjénstepersoner med

hénvisning till sin yrkeskunskap kan hivda att fragorna bor hérledas till ren verkstillighet.

Det finns nu anledning att aterknyta till Lundquist (2012, 127) argumentation om att
ekonomivirden som effektivitet och professionalitet fatt allt mer utrymme i den offentliga
verksamheten pa bekostnad av demokrativiarden som insyn och ansvarsutkridvande. En mojlig
tolkning 4r att informanternas pragmatiska instéllning till ren verkstéllighet kan ses som ett
uttryck for denna utveckling. Precis som Lundquist (2008, 30) skriver anser jag att det finns
risker med en sadan utveckling eftersom det demokratiska systemets 6vergripande mojlighet
att styra samhéllsutvecklingen hotas. For att kunna leverera de vélfardstjdnster som
lagstiftaren alagt kommunerna behovs sjdlvfallet bade ritt kompetens och en effektiv

organisation. Samtidigt riskerar just sakkunskap och effektivitet att utgora effektiva argument
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for en beslutsordning vid sidan av den politiskt styrda, formaliserade ordning som lagstiftaren

fastslagit.

Syftet med att bibehélla nuvarande ordning dr enligt lagstiftaren en tydlighet i
beslutsordningen och en betoning pa politikens 6vergripande ansvar for helheten (Prop.
2016/17:171, 208f). I ett krampaktigt forsok att halla fast vid en formell ansvarsfordelning
som inte omsitts 1 praktiken, menar jag att lagstiftaren snarare sitter krokben for sig sjilv.
Med tanke pa den pragmatiska instéllning till ren verkstéllighet som identifierats hos
informanterna i denna uppsats, och det glapp som verkar finnas mellan teori och praktik, dr
det mycket som tyder pa att flera drenden idag hanteras utanfor ramen for den formellt
faststillda beslutsordningen (jfr. SOU 2015:24, 925ff). Att lagstiftaren i ett sadant ldge fortsatt
argumenterar for en ordning som 1 praktiken innebdr att en stor del av det kommunala
beslutsfattandet sker utan réttslig grund ter sig i mina 6gon mérkligt. Konsekvensen blir att
allt fler kommunala beslut borde kunna betecknas som nullitet”. Det betyder att besluten inte

kan laglighetsprovas och att de i formell mening inte ens existerar (jfr. Kastberg 2023, 263).

8.4.4 Kommunal dualism som policyforslag

I slutidndan kokar det hela ner till en normativ diskussion om vilken roll och funktion de
anstéllda ska fylla, och hur det ska kunna samspela med en demokratiskt styrd logik. Det &r
svart att forestdlla sig en annan ordning &n att fortsatt ha anstéllda som kan bidra med
sakkunskap och utveckla kommunernas arbete. Jag menar att kérnan till de utmaningar som
askadliggjorts i denna uppsats ligger i att det formella ansvaret fortsatt aligger de
fortroendevalda fran ax till limpa (jfr. Ho6k 2022). Pa samma sitt som lagstiftaren anser det
omdjligt att uppritta en uttbmmande lista 6ver vad som kan hérledas till ren verkstillighet
(Prop. 2016/17:171, 208), menar jag att det &r omgjligt att utifran nuvarande ordning uppritta
delegationsordningar som mdjliggdr en beslutsordning i linje med lagstiftning och

domstolsvisendets praxis.

Att de fortroendevalda har mojlighet — och ibland dessutom skyldighet — att dterta
beslutsfattandet oberoende av fragans karaktdr menar jag vittnar om en inneboende
orimlighet. Dels aterfinns en intrikat réttssdkerhetsaspekt dir varken myndighetsutovningen
eller exempelvis anstéllningsforfarandet dr formellt sdrskilda fran politiken. Dels bygger
ordningen pa att en stor del av beslutsfattandet kan delegeras till anstéllda, eftersom de

fortroendevalda 1 praktiken omdojligen kan ta alla beslut. Jag menar att konsekvenserna av
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denna omoderna kompetensfordelning blir ett informellt beslutsfattande vid sidan av den
formella beslutsordningen. De demokratiska virden som lagstiftaren vill virna med

nuvarande ordning, riskerar istéllet att utmanas.

Istillet for att lappa och laga en ordning som gatt ur tiden, &r det en kittlande tanke att
forestilla sig nagot nytt. Det kan finnas anledning att snegla pa den statliga dualismen och den
tydliga principen om att politiken inte far ldgga sig i forvaltningsmyndigheternas
myndighetsutdvning (t.ex. Premfors et al. 2009, 62f). En form av kommunal dualism vore 1
min mening en intressant vig framat, dir SNS demokratirads sa kallade “tankeexperiment”

om kommunala verk dr en lockande tanke (Erlingsson et al. 2022, 205f).

Sjalvklart skulle det finnas utmaningar d&ven med en sddan ordning, dér grinsen for vad som
anses politiskt gar som en rod trad genom de hinder som kan malas upp. Samtidigt skulle en
kommunal dualism kunna tydliggora politikens roll och dess dvergripande ansvar for styrning
genom budget, malsittningar och uppdrag. Professionen ges ocksa utrymme att sjalvstandigt
ta beslut baserat pa kunskap, och ansvara for myndighetsutdvningen i likhet med de statliga
forvaltningsmyndigheterna. Det skulle ocksa synliggora det som redan idag i praktiken sker i
kommunerna, det vill sdga att en stor del av beslutsfattandet aldggs de anstédllda — antingen pa
delegation eller genom ren verkstéllighet. Forhoppningsvis skulle sadan ordning minska
risken for att fortroendevalda och tjdnstepersoner upplever ett behov av en informell
beslutsordning for att fa kommunernas arbete att fungera. Losningen skulle i sa fall fa positiva

konsekvenser i termer av rattssdkerhet, likvardighet och insyn.

8.5 Framtida forskning

Med tanke pa den forskningslucka som identifierats avseende kommunernas hantering av
gransdragningen mellan beslut och ren verkstillighet vore det intressant med ytterligare
studier pa omradet. En majlighet dr att rikta uppmérksamheten mot det som framkom i
intervjuerna géllande kunskapslédget. I vilken utstrackning har fortroendevalda och
tjanstepersoner kunskap om skillnaden mellan beslut i kommunallagens mening och ren

verkstéllighet?

Det vore ocksa intressant med fler studier pa regionernas arbete och omfattningen av ren
verkstillighet. Precis som tva fortroendevalda uppmirksammade i den hir studien kan

griansen for de anstédlldas mandat inom ramen for professionstunga verksamheter vara svar att
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dra. Av forarbetena till nuvarande forvaltningslag aterfinns ett helt avsnitt kring
gransdragningen mellan det faktiska handlandet och den dvergripande styrningen inom hélso-
och sjukvardsfragor (Prop. 2016/17:180, 33ff). Det tyder pa att det kan utgora ett knivigt

omrade for de fortroendevalda och tjéanstepersonerna att hantera i praktiken.
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Bilaga 1 - Urval av delegationsordningar

K Kommuner i urvalet
ommungrupp

Al Storstader Stockholm stad
Goteborg stad
Malmo stad

A2 Pendlingskommun néra storstad Svedala kommun
Trelleborgs kommun
Tidby kommun

B3 Storre stad Borldnge kommun
Lunds kommun
Umeé kommun

B4 Pendlingskommun néra storre stad Enkopings kommun
Morbyldnga kommun
Alvkarleby kommun

B5 Lagpendlingskommun nira storre stad Boden kommun
Tingsryds kommun
Osthammar kommun

C6 Mindre stad/tatort Lidkoping kommun
Varbergs kommun
Ystad kommun

C7 Pendlingskommuner nédra mindre stad/tdtort ~ Boxholms kommun
Ronneby kommun
Oxeldsund kommun

C8 Landsbygdskommun Kramfors kommun
Norsjo kommun
Overtorned kommun

C9 Landsbygdskommun med besdksnéring Hirjedalen kommun
Rittvik kommun

Arjings kommun
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Bilaga 2 — Intervjuguide

Inledning
e Beritta om din bakgrund och nuvarande roll i kommunen

Beslut/verkstiillighet
e Kan du definiera vad ett beslut dr 1 en kommunal kontext?
o Motivera
o Ge ett exempel, bade rent generellt och utifran din roll.
e Kan du definiera begreppet ren verkstéllighet i en kommunal kontext?
o Motivera
o Ge ett exempel, bade rent generellt och utifran din roll.
e Hur drar man griansen mellan beslut och verkstillighet? Ge gidrna exempel.
e Uppstar situationer dér du tycker att det dr svart att avgora om ett drende ska hanteras
inom ramen for beslut eller ren verkstillighet?
o Hamnar andra omkring dig i sadana situationer?
e Ser du nagra utmaningar med kommunens arbete med beslut/verkstillighet idag?

Med utgangspunkt i ett eller tva exempel fran kommunens delegationsordning
e Hur ser du pa drendet XX — ren verkstillighet eller beslut? Motivera!

Ansvar
e Nir stoter du pa fragor om beslut/verkstillighet i din roll?
e Om osikerhet uppstar, dr det politiken eller de anstéllda som ska avgora vad som dr
beslut respektive verkstéllighet? Motivera!
e Forekommer fragestillningar kring gransdragningen mellan beslut och ren
verkstéllighet 1 din dialog med politiken/forvaltningen?
o Om ja, ge exempel

Anstéllning av personal
e [erdelegationsordning tolkas det som beslut/ren verkstillighet, varfor?
e Anser du att anstédllning av kommunchef, chefer och medarbetare utgor ett beslut i
kommunallagens mening eller ren verkstillighet? Motivera!
e Varfor tror du att andra kommuner istéllet tolkar anstillningsbeslutet som beslut/ren
verkstéllighet?

Kommunernas tolkningar
e Vad som hirleds till ren verkstéllighet skiljer sig at mellan kommunerna. Vad tror du
att det beror pa?
e Ay forarbetena till nuvarande kommunallag framgar att allt fler drenden i
kommunerna numera hirleds till ren verkstillighet. Vad tror du att det beror pa? Ser
du nagra for- eller nackdelar med det?

Juridik

Av lagstiftning och praxis foljer att "ren verkstéllighet” ska tolkas som det forberederande och
verkstéllande arbetet dér det saknas utrymme for sjilvstindig bedomning. I praktiken ska man
ocksa vara ganska restriktiv i sin tolkning.
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e Hur tycker du att det stimmer 6verens med din verklighet och hur du ser pa ren
verkstéllighet? Motivera!

Konsekvenser
e Vad ser du for konsekvenserna av att ett drende hanteras som beslut respektive ren
verkstéllighet?
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