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Abstract

Uppsatsforfattarna undersoker vilka hinder som finns for att den japanske
tjanstemannen ska kunna agera utifran idealen kring Demokratins Viiktare
definierat av den svenska statsvetaren Lennart Lundquist. Uppsatsen baseras
framst pa forskningslitteratur kring unika kulturella forhallanden i Japan, japanska
lagtexter, New Public Management samt Lundquists teorier om Demokratins
Viiktare. Vi borjar med att undersoka det stod for agerande utifran teorierna om
demokratins vaktare den japanska tjanstemannen kan forvanta sig i lagen. Utifran
fragestallningen identifierar vi sedan de senare arens NPM-reformer och
kulturella forhallanden som stark grupplojalitet, hierarkitank, amakudari; det
tamligen unika pensionssystemet samt den starka och homogena byrakratin som
faktorer som i olika utstrackning utgdr hinder for att tjdnstemannen skall kunna
och vilja agera som Demokratins Viktare i Japan.

Nyckelord: Japan, Demokratins vaktare, Offentlig sektor, Forvaltning,
Tjansteman, Kultur, Organisationsteori
Antal ord: 9 602
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1 Inledning

Vi har alltsd i skrivandet av denna uppsats intresserat oss for den japanska
tjdnstemannen. Detta intresse kan sdgas vara sprunget ur en kombination av
faktorer. Dels har vi bagge nyligen last forvaltnings- och organisationsteori, darav
var fokus pa forvaltningen. Inom ramen for denna kurs laste vi dven en mycket
tankevackande bok vid namn Demokratins Viktare skriven av den, vid Lunds
Universitet verksamme professorn i statsvetenskap Lennart Lundquist. D& vi
bagge upprordes av den bild av dagens svenska forvaltning Lundquist malar upp i
sin bok samt att bagge forfattarna, forvisso i olika utstrackning, delar ett intresse
av Japan, kdndes det motiverat att undersoka och soka kunskap i hur situationen i
den japanska forvaltningen ser ut.

Det finns ett stort utbud av litteratur kring demokrati och de véarden vi
forknippar med demokrati, varden som frihet, jamlikhet, 6ppenhet/transparens och
rattvisa. Lundquist har sérskilt intresserat sig for vilka forutsattningar
tjanstemannen i den offentliga forvaltningen har att agera i enlighet med dessa
varderingar. Var ambition &r att utifran demokratiska varden och Lundquists ideal
om tjanstemannen som en "Demokratins véktare™ gora en fallstudie av Japan for
att se hur situationen for tjanstemannen ar dar, i en till stora delar annorlunda
kulturell kontext. Vi borjade darfor med en noggrann genomgang av den
befintliga litteratur och forskning som utforts rérande den japanska forvaltningen.
Sedan identifierade vi, dels utifran Lundquists teorier om tjanstemannen som en
demokratins vaktare, och dels utifran den Japan-specifika forvaltningsteoretiska
forskning vi tagit del av, ett antal faktorer vi anser vara avgodrande for den
japanska tjanstemannens mojlighet att agera som en demokratins véktare. Vi
amnar sedermera analysera och argumentera for dessa av oss utvalda faktorers
relevans utifran fragestallningen. De faktorer vi avser granska ar det lagliga stod
en demokratins vaktare atnjuter i Japan, den inom den japanska politiken 6kande
fokus pa New Public Management-reformer (NPM) samt ett antal kulturella
fenomen; hierarki, grupptank och lojalitet, ett tdmligen unikt pensionssystem och
den traditionellt starka maktstallningen hos den japanska byrakratin.

En studie av detta slag bor vara av vetenskapligt och samhélleligt intresse da
den beroende pa utfall antingen skulle kunna 6ka eller minska stodet for teorier
kring tjanstemannens mdojlighet att larma om felaktigheter i den offentliga
forvaltningen. Sarskilt med "Demokratins vaktare" i atanke bor studien vara av
intresse da den syftar till att underséka graden av giltighet for dessa teorier i en
annan kulturell kontext.

Vi stipulerar saledes utifran detta en fragestallning: Vilka hinder kan anses
inverka pa den japanska tjanstemannens méjlighet, vilja och benagenhet att agera
som en “demokratins véktare"?




1.1 Kapitelforklaring

Vi avser har kortfattat ga igenom var kapitels huvudsakliga syfte for att underlatta
for lasaren.

Kapitel 2, Metod och teori, tar kortfattat upp de metoder och teorier vi anvant
som grund for vart arbete.

Kapitel 3, Problematisering av valt dmnesomrdde, diskuterar den problematik
som ofta aterfinns da forskningen ror ett land i hog grad skiljt fran forskarens
eget. Kapitlet innehaller aven kallkritik i de fall vi anser det behovligt.

Kapitel 4, Demokratins viktare — en begreppsforklaring, forklarar narmare
teorierna bakom for uppsatsen centrala begrepp som demokratins viktare samt
vdrt offentliga etos. Har tar vi dven upp olika syner pa byrakratins roll i samhéllet
och argumenterar for den syn vi valt att anvdnda oss av som grund for detta
arbete.

Kapitel 5, Kulturell kontext — kort om Japan da och nu, syftar att ge lasaren en
kortfattad kontextbeskrivning for att for l&saren forenkla tillskansandet och
forstaelsen av det som presenteras i uppsatsen.

Kapitel 6, Det juridiska — finns stod i lagen?, Undersoker det nuvarande
juridiska laget i syfte att se huruvida det finns, och i sadant fall i vilken
utstrackning det finns, stdd i lagen for den japanska tjdnstemannen att agera som
en demokratins véktare.

Kapitel 7, New Public Management — reform och dess implikationer, i detta
kapitel diskuteras de genomférda New Public Management-reformerna och deras
inverkan pa den japanske tjanstemannen.

Kapitel 8, Japansk kultur och mentalitet — faktorer ur ett kulturperspektiv, tar
upp olika faktorer av kulturell natur som kan anses relevanta for fragestallningen.
Vi diskuterar den homogenitet som lange praglat den japanska byrakratin, den
japanska byrakratins starka maktstallning, det hierarki- och grupptank som préaglar
manga delar av det japanska samhallet samt amakudari, pensionssystemet for
japanska tjansteman och argumenterar for dessa faktorers negativa inverkan pa
den japanska tjinstemannens vilja att agera som en demokratins véktare.

Kapitel 9, Slutsats, sammanfattar kortfattat vad vi kommit fram till i uppsatsen
samt ger forslag pa framtida forskning inom omradet.



2 Metod och teori

Avsikten ar att utga ifran befintliga teorier om demokrativarden och sarskilt
"Demokratins véaktare" och applicera dessa pa fallet Japan. | denna aspekt blir
uppsatsen till stor del av teoriprovande natur. Det blir en empirisk fallstudie av
Japan, (med mindre komparativa inslag till Sverige) och den japanska
tjanstemannen. "Demokratins vaktare" ar starkt praglad av svenska forhallanden
och eventuella kontraster kan bidra till 6kad forstaelse for fallet Japan. Med
hansyn till omfattningen av litteratur angaende demokratifragor och vérderingar
kommer vi att gora en ratt kraftig sallning for att inte tappa for mycket tid som
skulle fa tas fran Japanperspektivet. Teorierna som framst star i fokus ar dels
"Demokratins véktare", vissa organisationsteorier vi anser av betydelse for det
kulturella perspektivet vi vill uppna samt NPM-teori relevant for att diskutera de
reformer som genomforts i Japan de senaste artiondena.



3 Problematisering av valt
amnesomrade

Japan &r ett i manga avseenden mycket intressant land, och att forska om andra
lander torde vara till stort gagn for inte bara statsvetenskapen, utan ocksa for
samhallet i sig da ckad forstaelse for andra kulturer ofta leder till battre relationer
landerna sinsemellan. Dock bor en forskare som véljer att forska om ett land som i
hog grad skiljer fran sitt eget i avseenden sasom t.ex. geografi, kultur, sprak och
historia, ha vissa saker i atanke.

Till att borja med blir det ofta problem med litteratururvalet. Som forfattare av
denna uppsats belagna i Sverige blir vi, da vi valt Japan som forskningsomrade,
beroende dels av litteratur skrivet av japaner Oversatt till engelska, och dels
litteratur skriven av andra icke-japaner. Detta skapar en beroendesits dar vi endast
har andra- eller tredjehandsinformation att tillga. Det finns helt enkelt inte, inom
den tidsrymd som givits oss till detta uppsatsarbete, mojlighet att mer direkt
tillskansa sig den forskning som med storsta sékerhet utfors i Japan.

Denna beroendesits av dversatt japansk litteratur och icke-japansk forskning
medfdr en urvalsproblematik; vilka bocker blir 6versatta och vilka blir det inte?
Da den forskning som bedrivs inom ett land rorande sagda land ofta beror fler
lager inom samhallet bor man fraga sig; vad véljer utomstdende forskare att
fokusera pa i sin forskning, hur framstalls den och vilka bocker blir Gversatta. Kan
det vara sa att samtidigt som en bok Oversatts kanske en annan, som ger en
annorlunda bild av ett visst skeende, inte Qversatts av olika anledningar. Dessa
och fler fragor kan och bor man stalla sig under arbetets gang, varfor vi avser
lagga stor vikt pa att inneha ett kritiskt forhallningssatt i bearbetningen av
litteraturen.

Vi tycker oss se en tendens att vast garna applicerar sin kultur och sina
varderingar och normer pa lander utanfor vast. Det ar darfor viktigt att ha stor
respekt och i sa hog grad det bara gar forsoka se bortom sina egna varderingar for
att kunna forsta andras. Aven om en av forfattarna forvisso studerat japanska och
aven vistats i landet en langre tid, ar detta pa intet satt ett fullgott substitut for att
faktiskt vara fodd och uppvéxt i landet i fraga. Det ar darfor viktigt att, som
Sokrates sade, veta att man inget vet, dvs. aldrig lata vara forutfattade meningar
vara slagna i sten utan alltid vara beredda att dndra asikt.

Samtidigt kan det forstas ses som en fordel att vi kommer in utifran da man
ofta blir nagot blind for omstandigheter och férutséttningar i sin omedelbara
nérhet.



3.1 Kallkritik

Da detta ar en undersokning av den japanska forvaltningen har vi i vissa fall
behdvt anvanda kallor vars anvandande med fordel bor forklaras.

| Kapitel 6, Det juridiska — finns stod i lagen, anvander vi 5 st. lagar som
huvudsaklig grund for analysen i det kapitlet. Dessa lagar existerar i ett sorts
hybriddokument dér var paragraf star pa forst japanska och sedan Gversatt till
engelska, detta tack vare den av japanska regeringen skapade organisationen
Japanese Law Translation® som bildades i syfte att internationellt 6ka forstaelsen
for japanska lagar. Overséttningarna har av naturliga skal ej laga kraft och bor i
det avseendet ses som inofficiella. Det kan absolut finnas anledning att misstdnka
att viss nyans pa stallen kan ha gatt forlorad i Oversattningen, men da
Overséttningen ar utford av en av regeringen tillsatt organisation som sékerligen
besitter langt battre kvalifikationer for dversattande av dokument av denna natur
an vi sjélv har vi valt att anvdnda oss av dessa. Vi uttrycker dock viss reservation
da det ar en forhallandevis nyinrattad organisation som saledes inte hunnit slutféra
Oversattningsarbetet varfor det kan finnas o0versatta lagar som &r relevanta for
fragestallningen. Alla lagars titlar ar dock Gversatta och vi har inte genom sokning
lyckats finna nagon odversatt lag vi hade velat anvanda oss av.

I samma kapitel hanvisar vi dven till tva japanska artiklar funna pa tva
separata nyhetssidor (Zakzak’ och Janjan®). Refereringen av dessa artiklar &r gjord
utifran egen Oversattning av en av uppsatsforfattarna som studerat japanska en
langre tid, bade i Sverige och i Japan. Vi ar fullt medvetna om den problematik
detta innebar, dels da lasaren svarligen kan kontrollera kallan och dels da
dversattningen pa intet satt garanterat dr korrekt. Vi anser dock anvandandet av
dessa artiklar vara av den natur att det &ndock kan anses motiverat. Artikeln tagen
fran Zakzak ar huvudsakligen av refererande natur och beskriver endast I6st ett
skeendeforlopp vi anser det vara tamligen riskfyllt att kortfattat referera.
Anvandandet av den ar huvudsakligen for att hastigast pavisa att det existerar en
dialog angaende whistle blowing i Japan. Artikeln fran Janjan ar mer i form av en
kronika i stil med de som ofta aterfinns i dagstidningar dar forfattaren diskuterar
det skydd i den da kommande lagen Whistle Blower Protection Act (lagen antogs
2004, artikeln skrevs 2003) erbjuds och utifran tidigare fall av whistle blowing
argumenterar foOrfattaren att formuleringen i lagen verkar otillracklig. Detta
anvander vi endast i syfte att pavisa att en diskussion om just Whistle Blower
Protection Act i alla fall i viss man finns dven i Japan. Dessa tva artiklar anvander
vi saledes endast i mindre utstrackning for att pavisa att dessa fragor tas upp aven
pa plats, varfor vi anser dem relevanta.

! http://www.japaneselawtranslation.go.jp/?re=02
2 http://www.zakzak.co.jp/
® http://www.janjannews.jp/



4 Demokratins vaktare — en
begreppsforklaring

| detta avsnitt & var ambition framst att definiera, det av Lundquist lanade,
begreppet demokratins véktare, motivera varfor tjanstemannen ar lampad som
demokratins véktare, lyfta fram de varderingar som bor végleda demokratins
vaktare samt kortfattat redogora for en del av de hinder som mdter demokratins
vaktare. Ett urval av dessa hinder kommer sedan diskuteras narmare i de
kommande avsnitten.

Med begreppet "demokratins vaktare" &r vi i stor utstrackning inne pa samma
linje som Lundquist och menar att tjanstemannen inom den offentliga sektorn far
en unik roll inom demokratin da tjanstemannens roll som demokratins tjanare
kombineras med dennes roll som medborgare, "demokratins herre" (Lundquist,
1998, s72-73).

En demokrati kan grovt forenklat sigas bestd av tre aktorer, medborgaren
(valjaren), den politiska makten (regering/parlament) och forvaltningen. Redan
har kan forvaltningens sarstallning urskiljas da den ar av avsevart mer bestaende
natur an den politiska makten samt besitter en unik kunskap om hur staten
fungerar i praktiken (Lundquist, 1998, s25 — Premfors et al, 2003, s39-40). Medan
detta &r sant finns det flera olika asikter angdende hur stor makt byrakratin
(forvaltningen) egentligen har. De klassiska tankarna hdr illustreras béast med
utgang fran Weber som menade att byrakratin genom sitt kunskapsovertag i
langden riskerade att fa kontroll 6ver staten och dess politiker samt medborgare
(Premfors et al, 2003, s39-40). Det har sedan Webers tid dock vuxit fram flera
olika satt att betrakta byrakratins makt pa, Premfors med flera ser framst tre
inriktningar; byrakratisk pluralism, byrakratiska natverk och byrakratisk
institutionalism. Pluralismen &r det tdnkande som kommer ndrmast Weber och
inom denna disciplin menar man att forvaltningen och dess tjanstemén drivs av
egna ambitioner med stéd av maktresurser. Inom denna disciplin férekommer
teorier om proffesionalisering och principal-agent-modellen, det rationella som
praglar denna disciplin har dock ofta kritiserats for att vara orealistiskt.
Nétverksdisciplinen menar kort sagt att det tidigare hierarkiska samhallet kommit
att ersattas av ett plattare samhalle bestaende av otaliga sammanflatade natverk
och att byrakratins sjalvstandiga makt darmed inte langre existerar i den grad man
tidigare trott. Slutligen finns byrakratisk institutionalism som kanske bast kan
beskrivas som det organisationsteoretiska kulturperspektivet da likheterna ar
slaende, institutioner, traditioner och rutiner far stor betydelse och tjanstemannen
fragar sig hur denna utifran den kulturella bild som skapats av tjansten inom
organisationen ska bete sig i olika situationer (Premfors et al, 2003, s40-45 —
Christensen et al, 2005, s52-54).



Trots dessa hinder menar vi att tjanstemannen med sin goda kunskap om
politikens outputsida befinner sig i en sdrdeles god position att bilda sig en
uppfattning om huruvida realiseringen av de politiska direktiven sker i enlighet
med de varderingar en demokratisk stat rimligen bor varna, exempelvis;
transparens, jamlikhet, rattvisa med mera. Vi menar att tjanstemannen har ett
ansvar att arbeta med dessa varden som rattesndre och ett ansvar att agera om
dessa vérden kréanks eller ignoreras i otillborlig omfattning. Vad som anses vara
otillborligt eller inte ar subjektivt, det vill sdga det finns inte ndgon absolut grans
eller definition for vad som ér otillborligt eller inte utan det ar nagot som var och
en maste bilda sig en uppfattning om. Dock anser vi att tjanstemannen utifran de
varden som tidigare namnts och som sa ofta forknippas med demokrati, har god
vdagledning ndr denna ska bilda sig en uppfattning kring detta. L&gg dartill det stod
i form av lagar och regelverk som Lundquist l&gger stor vikt vid i konstruktionen
av sitt "offentliga etos” sa bor det inte rada nagon storre oklarhet kring vad som
bor végleda tjdnstemannen (Lundquist, 1998, s59-61). Medan vi harigenom visat
pa vilka varden tjanstemannen bor lata sig végledas av i realiseringen av de
politiska besluten vill vi poédngtera att det inte ar nagot byrakratvalde vi ar ute
efter, tjanstemannens ambition ska inte under nagra omstandigheter vara att ta
éver den politiska maktens roll som policybestammare. Detta da makten i en
demokrati utgdr ifran folket som genom allméanna val valjer politiker att styra
dem. Det vore inte forenligt med demokrati att lata icke-folkvalda direkt
bestamma inriktningen pa politiken och déarigenom styret av staten.

| var vidare framstallning kommer vi som bekant att se narmare pa fallet Japan
dar det ar mojligt att de juridiska forutsattningarna ser nagot annorlunda ut an for
den svenske tjanstemannen vars forhallanden Lundquist granskat.

Da vi nu beskrivit vilka ambitioner tjanstemannen bor ha ur ett perspektiv med
fokus pa dennes eventuella roll som en demokratins véktare ar det nu dags att i
viss man diskutera de forutsattningar som i viss utstrackning maste rada for att
tjanstemannen 6verhuvudtaget ska ha nagon majlighet att agera i enlighet med
dessa ambitioner. De juridiska forutsattningarna &r av stor betydelse da en
tjansteman inte garna kan forvantas vidta atgarder som leder till att denne
exempelvis hamnar i fangelse eller doms till dryga boter. Lundquist redogor i viss
man for de juridiska forutsattningar som rader for svenska ambetsman (1998, s59-
61) dar det i var mening kanske framsta problemet far ségas vara grundlagens
svaga stallning bland annat som en f6ljd av att det saknas en forfattningsdomstol i
Sverige som skulle kunna préva nya lagar mot grundlagen. Tjanstemannen maste
alltsa ha sadana juridiska forutsattningar att denne utan risk for harda straff kan
agera i rollen som demokratins vaktare.



5 Kulturell kontext — kort om Japan da
och nu

| detta kapitel vill vi ge lasaren en tydligare bild av den kulturhistoriska kontext
som mycket av det vi skriver bor ses i. Japan ar ett land skilt fran Sverige i manga
avseenden, och da vi ar medvetna om att manga av de som kommer ldsa denna
uppsats saknar ingaende kunskap om Japan amnar vi forsoka oka forstaelsen for
Japan genom detta kapitel. Vi vill pa detta sétt géra uppsatsen lattare att tillskansa
sig for lasaren.

5.1 Offentligt och officiellt i det Japanska samhéllet

For att i viss man kunna forklara delar av den mentalitet som aterfinns i det
japanska samhéllet borjar jag med en kortare beskrivning av betydelsen av ordet
ko (offentligt eller officiellt). Yoshida beskriver i sitt kapitel Rethinking the public
interest in Japan: Civil Society in the Making ett Japan dar ett ord for offentligt
aldrig riktigt funnits (Yoshida i Tadashi 1999 s. 13ff). Det ord som nu anvands i
betydelsen av offentligt, k6 har historiskt sett mer haft betydelsen av officiellt,
dvs. det har varit starkt lankat med den styrande makten och enligt Yoshida sa &r
an idag associationen av ordet k6 som styrande makt starkare dn ko som offentligt.

Som exempel n&mner Yoshida invigningen av den forsta vast-influerade
parken (kéen) 1903. Nar parken invigdes forbjods dtande, drickande och andra
diverse aktiviteter inuti parken. Detta ledde till att det istallet pa invigningsdagen
stalldes upp diverse salustand och hundratals manniskor samlades och hade roligt
— utanfor parken. Ordet koen (park) hade saledes mer betydelsen av officiell park
an offentlig park. Andra exempel ar kobunsho (regeringsdokument) och koyosha
(ord for bil som anvénds av de styrande), ord som i hdgsta grad anvénds &n idag
(‘Yoshida i Tadashi 1999 s. 24-27).

Ett ord for samhélle (shakai), dvs. en horisontell fri sammansattning av
manniskor saknades ocksa. Dessa tankar om en separation mellan offentligt och
officiellt fanns inte pa samma sétt i Japan som i vast:

The modern state may be one thought to be founded upon a civil society independent of the
state itself and where the concept of “public” is indispensible, but Japan started out its
modernization process without either of these (Yoshida i Tadashi s. 26).

Men Yoshida beskriver ocksa ett japanskt samhalle i forandring. Ett samhalle
som sakta men sakert dndrar mentalitet, dar férekomsten av NPO:s och NGO:s



Okar och medvetandet om det offentliga alltjamt blir st6rre (Yoshida i Tadashi
1999 s. 37ff).

5.2 Japan idag

Japan idag &r ett land i om inte kris sa i alla fall med betydande svarigheter.
Nationen som gick fran att ligga i spillror efter andra varldskriget till att véaxa sig
till varldens nasta storsta ekonomi har, sedan bubblan sprack pa 90-talet, haft en
stadig nedgang med bl.a. 6kande arbetsléshet som foljd. Organiseringen av den
styrande makten och forvaltningen som kan ségas varit en bidragande orsak till
den snabba ateruppbyggnaden av landet under efterkrigstiden anses idag av
manga vara den storsta orsaken till dess nedgang (Kawabata 2006 s. 1-4).

1993 forlorade LDP, efter 38 ar av styre, makten och trots att de aterfick den
redan aret efter har Japan sedan dess, i stora perioder, haft betydande turbulens
inom den politiska arenan. Skandaler, politisk kamp och flertalet mer eller mindre
misslyckade reformarbeten har avlost varandra och t.ex. premidrministrarna
Morihiro Hosokawa (1994) och Shinzo Abe (2005) har ovantat avgatt efter
mindre &n ett ar vid makten. | Abes fall var det extra ovantat da han deklarerade
sin avgang dagen efter han forsakrat att han absolut inte skulle avga (Edstrom
2007 s. 1-6, 10-14, 32-33).



6 Det juridiska — finns det stod 1 lagen?

Vi avser i detta kapitel att starta var analys med att underséka i vilken
utstrackning en eventuell demokratins vaktare kan finna stod for sitt agerande i
form av t.ex. vackning, viskning eller vissling inom den japanska lagstiftningen.
Det ar saledes inte en empirisk undersokning vi amnar utfora i detta kapitel;
huruvida lagarna efterfoljs eller ej lamnar vi darfér darhan.

De lagar vi tagit till hjalp for att undersoka den japanska lagstiftningen ar som
foljer: National Public Service Ethics Act (Kokka Komuin Rinriho), The
Constitution of Japan (Nihonkoku Kenpo) och framforallt Whistleblower
Protection Act (Koeki Tsuuhosha Hogoho). Dessa lagar tillsammans med Labour
Standards Act (Rodo Kihonken) och National Public Service Act (Kokka
komuinho) anser vi utgdra det huvudsakliga underlaget for att avgora det stod i
lagen den japanska tjanstemannen kan forvanta sig nar han eller hon vill agera
som en demokratins véktare.

National Public Service Ethics Act stipulerar ovantat kortfattat vilka oetiska
handlingar som ej ar dénskvarda, och spenderar stérre delen av utrymmet med att
faststélla formalia och olika kontrollinstanser som skall kontrollera att allt gar ratt
till och foljaktligen undersoka narmare i de fall dar nagot misstankt skett. De
stipulerade etiska reglerna ar i huvudsak av ekonomisk natur, dvs. rorande mutor
och andra former av ekonomiskt gagn for den enskilde tjdnstemannen. En kortare
passage dar handlingar som kan vara till gagn for endast delar av samhéllet
fordomes aterfinns i syfte att erinra tjanstemannen att han &ar alla medborgares
tjanare, ej endast nagra (National Public Service Act 1999).

Den Japanska konstitutionen, forvisso skriven av ockupationsmakten USA
efter andra varldskriget, har en relativt intressant passage som far anses relevant i
detta fall:

Freedom of assembly and association as well as speech, press and all other forms of
expression are guaranteed. No censorship shall be maintained, nor shall the secrecy of any
means of communication be violated (The Constitution of Japan Art. 21).

Detta, dvs. att sekretessen av alla sorters kommunikation inte skall inskrankas,
tolkar vi som en form av meddelarfrihet. Enl. en artikel pa det internationella
journalistforbundet IFJ:s hemsida har det, vid tva tillfallen, skett utslag i Japans
hogsta domstol som slar fast meddelarfrihetens oinskrankbarhet (IFJ 2006).

Whistle Blower Protection Act, som &r den mest relevanta i detta
sammanhang, ger som titeln antyder ett visst skydd for s.k. whistle blowers, dvs.
tjansteman eller annan lonetagare som idkar vdckning. Det som beskrivs i
dokumentet &r i huvudsak skydd mot avsked, I6nesédnkning, diskriminering och
annan icke-specifierad negativ behandling av arbetstagare pga. hans utférda
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whistle blowing. Anledningen till att vi skriver arbetstagare ar att akten &ar tankt
som skydd for arbetstagare bade inom den privata och offentliga sfaren. Vidare
stipulerar akten ett antal villkor for nér vackning kan anses vara ett riktigt val for
arbetstagaren. Dessa villkor ar uteslutande av naturen brott mot lag eller da skada
mot person etc. kan tankas ske eller har skett. Etiska stallningstaganden, sasom
huruvida den man idkar vackning gentemot har gjort sig skyldig till brott mot
nagot som liknar vad Lundquist kallar "vart offentliga etos” aterfinnes ej. Vidare
tar Whistle Blower Protection Act endast upp vackning. Andra former av protest,
sasom viskning ar ej inkluderat (Whistle Blower Protection Act).

Tyvarr erbjuder inte akten nagon narmare definition pa vad som asyftas med
termen whistle blower &n att definiera det som ”a worker who has done
whistleblowing” (Whistle Blowing Protection Act art. 2). Da uttrycket whistle
blower inom engelskan kan tdnkas anvandas som en samlingsterm for alla former
av pakallande av uppmarksamhet till oegentligheter inom organisationer, anser vi
det olyckligt att nagon narmare definition inte erbjuds i lagen. Det japanska ord
som anvands, kokuhatsu, Oversétts enl. en ordbok till prosecution, complaint
vilket kan indikera att ett storre spektrum metoder asyftas i lagen.

Vidare kan det ifragasattas huruvida Whistle Blower Protection Act ar
tillracklig i sitt skydd. Som vi skrev ovan sa i stora drag gar den endast ut pa att
skydda mot felaktig uppsagning eller I6nesénkning etc. Saker som trakasseri eller
framtvingad uppséagning tas ej upp, nagot som kritiseras i en artikel pa
nyhetssidan Janjan. | artikeln beskrivs ett antal fall av whistle blowing, bade inom
den privata sfaren och forvaltningen, dar den som utfort akten av whistle blowing
pa olika indirekta satt som enl. artikeln inte tacks i Whistle Blower Protection Act
drivits att sdga upp sig m.m. (Takenouchi 2003-04-17). Lundquist namner ocksa
att den som idkar whistle blowing kan fa det besvarligt genom mer indirekta
metoder som ilska fran Overordnade och medarbetare som skapar en
arbetssituation som, trots skydd i lagen, kan kannas ohallbar for den utsatte
(Lundquist 1998 s. 200ff).

Premi&rminister Hatoyama som tilltrdédde nyligen och avslutade LDP:s
mangariga styre verkar dock vilja forsoka radera den stampel av korruption de
senare arens skandaler gett den styrande makten och byrakratin. Pa den japanska
nyhetssidan zakzak kunde man i oktober 2009 ldsa om hur Hatoyama har satt ett
antal reformer i rorelse i syfte att underlatta just viskning i hopp om att uppdaga
fler oegentligheter inom byrakratin och den styrande makten (zakzak 2009-10-
08). I vilken utstrédckning reformerna faktiskt genomférs och huruvida de faktiskt
kommer att ge resultat ar nagot framtiden far utvisa. Det visar i vilket fall pa en
medvetenhet om viskningens vikt for uppratthallandet av de demokratiska
vardena, sen vilka de faktiska motiven dar; tillrdttakommande av oegentligheter
inom forvaltningen eller att endast ge véljarna en skenbild av att man gér nagot at
den korrupta byrakratin ar svart att avgora i nulaget.
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7 New Public Management — reform
och dess implikationer

De senaste artiondena har det i Japan genomforts reformer av den offentliga
sektorn som ar av sa kallad New Public Management-karaktar, exempel pa detta
ar exempelvis Koizumis (f.d. premidrminister 2001-2006) reformer som bland
annat involverade en semi-privatisering av det japanska postvasendet.

New Public Management ar i korthet reformidéer for den offentliga sektorn
starkt influerade av ekonomiska vérden och den privata sektorn. Enligt Pollitt och
Bouckaert kan syftet vara att uppna flera olika mal bland annat: spara pengar
(ekonomi), dkad effektivitet och battre kvalité. Det kan ocksa vara andra mal som
att starka den politiska maktens kontroll Gver forvaltningen (2004, s6-7).

En historisk tillbakablick visar att en av de forsta storre reformerna praglade
av de ekonomistiska tankegangar som NPM &r sprunget ur var privatiseringen av
det nationella japanska jarnvégsbolaget 1987. Vid denna tidpunkt hade bolaget
under en tid gatt med forlust och Japans parlament beslot att splittra bolaget i sju
mindre foretag. Ett sadant agerande har vissa kopplingar till ekonomistiska
tankegangar dar man menar att splittrandet av storre enheter till mindre kan
innebadra bl.a. specialiseringsfordelar (Pollitt & Bouckaert, 2004, s8).

Under 1990-talet 6kade intresset for reformer av NPM-karaktar och 1995 gick
ett forslag om att uppmuntra till decentralisering av forvaltningen igenom i det
japanska parlamentet. Som bekant ar decentralisering nagot som férekommer
aven inom NPM-teorin d&r man ser fordelar med en mer horisontell organisation
och exempelvis sa kallade "resultatenheter”. En resultatenhet &r ofta en del av ett
foretag, exempelvis en avdelning, med faststallda resultatmal som ska uppnas.
Inom NPM-ldran antas resultatenheter leda till battre effektivitet delvis pa grund
av att enheten i viss man far stérre handlingsfrinet men ocksa da enheten
kontrolleras hardare genom resultatmalen.

Under 1996 tilltradde Ryutaro Hashimoto som premidrminister i Japan och det
till stora delar NPM-inspirerade reformarbetet av den offentliga forvaltningen
accelererade kraftigt med bland annat inrattandet av en kommission fokuserad pa
reformarbetet i den offentliga sektorn (Wollmann, 2003, s244-245). Ovanligt nog
for sin tid tillsattes den nye premi&rministern Hashimoto som ordférande for
kommissionen nagot som eventuellt kan tolkas som att denne haft ett intresse av
reformarbetet vilket inte forefaller osannolikt da omfattande reformer av den
offentliga sektorn onekligen har en tendens att leda till konflikter och ett visst
massmedialt intresse beroende pa i vilken grad det far effekter for gemene man.

Vidare skapades uppemot 60 stycken independent administrative institutions
(1Al) med véldigt tydlig NPM-prédgel. Dessa IAl:s Gvertog vissa uppgifter inom
den offentliga forvaltningen och fick i uppdrag att kontinuerligt utvardera hur vél
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man lyckades uppfylla vissa resultatmal. Under 2001 genomférdes ytterligare en
reform som syftade till att inrdtta utvarderingsenheter inom flera centrala
departement for att fa battre insikt kring hur dessa institutioner klarade av att leva
upp till sina mal (Wollmann, 2003, s244-245).

En starkt bidragande orsak till reformerna var USA:s patryckningar pa Japan
att i stor utstrackning avreglera sin marknad for att fa fortsatta sélja varor till
USA. Japan har efter andra varldskriget haft otroligt stark reglering av sin
marknad bade genom formella och informella metoder som i viss man kommit att
fungera som motsvarigheten till statlig kontroll over foretag. Pa grund av
regleringens speciella karaktdr i form av licensieringssystem har Japan lyckats
folja handelsavtal angdende handelshinder utan nagra stérre problem da dessa
avtal vanligtvis endast géller traditionella handelshinder som tullar. Det var forst
nar kongressen i USA gjordes uppmarksam pa att Japan var en kraftigt bidragande
orsak till USA:s handelsunderskott som de reagerade och bdrjade krava
avreglering av den japanska marknaden. Detta ledde till att japanska foretag
uppmanade regeringen att agera for att tillgodose dessa krav da den amerikanska
marknaden var livsviktig for manga foretag. Det ar detta som kan sigas ligga
bakom en stor del av de NPM-reformer som &gde rum (Carlile & Tilton, 1998,
$198-201).

Den japanska offentliga forvaltningen har sedan lang tid tillbaka varit i véldigt
hog grad centraliserad och knuten till den politiska makten. Den offentliga
forvaltningen i Japan, eller byrakratin och dess byrakrater, har sedan slutet av
andra varldskriget véxt sig valdigt starka som en foljd av att den till stor del inte
paverkades av krigsslutet pa samma satt som den politiska makten déar det skedde
stora utrensningar i USA:s regi efter kriget. Detta innebér att byrakratin har
kunnat konsolidera sin makt och ar sedermera nagonting som kommit att
kritiseras da en valdigt stark byrakrati kan utgora ett problem for den demokratiskt
legitimerade politiska makten att implementera de beslut som fattas. De NPM-
reformer som genomférts kan och bor ses i sken av detta och det forefaller logiskt
att den politiska makten kan ha haft tva mal med reformerna, dels att effektivisera
och modernisera den offentliga forvaltningen, men ocksa att stiarka den politiska
maktens kontroll 6ver forvaltningen, (just detta med att) NPM-reformer kan ha
flera mal diskuteras av Pollitt och Bouckaert (2004, s6). Fordelen med ett sadant
agerande ut ett perspektiv praglat av demokratiska varderingar ar forstas att den
politiska makten med sin starka legitimitet som vald av folket starker sin formaga
att se till att de politiska besluten faktiskt realiseras. Nackdelen skulle o andra
sidan kunna vara att den offentliga forvaltningen och dess tjanstemans stallning
forsvagas i alltfor hog grad vilket skulle kunna Oppna for att de negativa
konsekvenserna av politiska beslut inte uppmérksammas.

De genomforda reformerna har som tidigare ndmnts bland annat syftat till att i
viss grad decentralisera delar av den offentliga forvaltningen. De ekonomistiska
anledningarna till detta aterfinns bland annat i tankarna kring en mer horisontell
organisation organiserad i flera mindre sa kallade resultatenheter. En
decentralisering skulle ocksa bidra till att eventuellt luckra upp det historiskt
starka bandet mellan den politiska makten och byrakratin som ofta gatt hand i
hand.
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Den starka centraliseringen i Japan kan i hog grad forklaras av den kulturella
kontexten landet befinner sig i med en lang historia av starkt hierarkiskt tankande
som kan sparas anda tillbaka till Konfucianismens laror. Denna hierarkiska préagel
och de starka banden mellan den byrakratiska och den politiska makten ar till stor
del skalet till att landet under lang tid i hog grad varit toppstyrt med lite utrymme
for beslut pa de lagre nivaerna av forvaltningen.

Lundquist lagger stor kraft pa att diskutera den krock som uppstatt mellan
ekonomistiska varden som exempelvis effektivitet och demokratiska véarden som
medbestdammande, transparens med mera. Lundquist driver tesen att de
ekonomistiska (NPM) reformer som genomforts i Sverige och andra platser har en
negativ inverkan pa demokrativardena, det vill sdga ju mer ekonomistiskt
tdnkande desto mindre utrymme ges demokrativardena (1998, s136 — 2001, s203).
Utifran detta perspektiv far de genomforda reformerna i Japan framst ses som
negativa da de i hog grad ar av sa kallad ekonomistisk karaktar, dock finns det
atminstone ett undantag i och med reformen som syftade till att decentralisera
delar av den offentliga forvaltningen. Inom den direktdemokratiska
forskningsteorin menar man att decentralisering kan vara ett satt att stirka
demokratin genom att minska avstandet mellan medborgare och beslutsfattare,
darigenom skulle demokratins legitimitet kunna dka.

For att atervanda till diskussionen om ekonomi- kontra demokrativérden;
ekonomi ar en nodvandig aspekt av den offentliga forvaltningen da medborgarna
knappast skulle uppskatta om forvaltningen inte pa ett ansvarsfullt satt hanterade
de skattebetalande medborgarnas pengar. Ekonomi &r dock just ekonomi, i allt
vasentligt handlar det kort sagt om pengar. Det ar av denna anledning de sa
kallade New Public Management reformerna utgor ett problem. Syftet med
reformerna & som tidigare ndmnts framst att effektivisera, tyvérr har detta
historiskt visat sig ske pa bekostnad av demokrativardena. | just Japan ar detta
kanske inte ett sa stort problem da betraktare menar att man kan ifragasatta om
reformer mest genomférts for att formedla en positiv bild av forandring utat,
vilket ur ett organisationsteoretiskt perspektiv skulle kunna knytas till
mytperspektivet som betonar att organisationer framst forsoker férmedla positiva
bilder av sig sjalva utat (Carlile & Tilton, 1998, s197 — Christensen et al, 2005,
$76-77). En annan faktor som kan vagas in ar den historiskt starka byrakratin i
Japan, ur det klassiska byrakratiska pluralism perspektivet forefaller det
osannolikt att de beredvilligt skulle forsvaga sin stallning genom de reformer som
tidigare redogjorts for (Premfors et al, 2003, s40-42). Organisationsteori bidrar
med visst underlag for detta synsatt genom det sa kallade kulturperspektivet i
vilket rutiner, traditioner med mera ar starkt forankrade inom organisationen och
reformer riskerar att inte bli mycket mer an papperstigrar (Christensen et al, 2005,
$52,53,72,73).
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8 Japansk kultur och mentalitet —
faktorer ur ett kulturperspektiv

| det har kapitlet @mnar vi ta upp och undersdka ett antal, for den japanska
tjdnstemannens mojlighet att agera som en demokratins véktare, relevanta faktorer
ur ett kulturellt perspektiv. T.ex. byrakratins starka maktstallning, dess homogena
natur, grupptank och lojalitet ar alla saker som varit prevalenta hos den moderna
japanska forvaltningen under lang tid.

8.1 En homogen forvaltning

Redan 1878 skapade den davarande japanska regeringen University of Tokyo
(Tokyé Daigaku, ofta kallat Todai) i syfte att skapa landets framtida byrakratiska
elit. Todai har med tiden kommit att bli det mest beromda och prestigefylida
universitetet i hela Japan och an idag ar en betydande del av Japans byrakrater
man fran Todais lagfakultet, &ven om dess dominerande stallning sakta men sékert
minskar (Nakamura i Cheung 2005 s. 21 - Colignon och Usui 2003 s. 15ff - Koh
1989 s. 69ff).

For att bli anstalld vid den offentliga forvaltningen i Japan maste man
genomga en urvalsprocess som bestar av en serie examinationer foljt av en
intervju for de som Klarat examinationen. Examinationen dar uppdelad i 3
svarighetsgrader dar grupp 1 ar den svaraste och mest eftertraktade och grupp 3 ar
den lattaste. Mojligheter till 16nedkning och befordran skiljer sig markant, dar de
som klarar grupp 1-provet och sedermera anstéllts generellt &r garanterade en
snabb progression pa karriarstegen medan grupp 2 och 3 mycket sallan nar nagra
hogre positioner och &ven har en langsam loneutveckling (Nakamura i 2005
Cheung s. 23ff).

Detta system innebdr en 6kad homogenisering av en sdkandegrupp som ar
forhallandevis homogen redan till att borja med. | huvudsak ar det man fran
Japans toppuniversitet som soker, i synnerhet grupp 1-provet. En anledning som
namns for den laga andelen kvinnor (bara 14 procent av de som klarade
examinationen 2003 var kvinnor) &r den forflyttning inom landet eller till
positioner utomlands som &r vanligt for nyanstéallda elitbyrakrater, ndgot som
forsvarar familjebildning. De sokande fran toppuniversiteten har flera stora
fordelar da de redan har genomgatt och klarat svara prov for att komma in pa sina
universitet samt att de stérsta universiteten har rad och majlighet att locka till sig
de bésta lararna och kan darmed erbjuda den bésta utbildningen (ibid).
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En annan orsak som medfcr att majoriteten av nyanstallda elitbyrakrater varje
ar rekryteras fran Todai ér dels att intervjuerna uteslutande halls i Tokyo. Detta
medfor logistikproblem for sokande fran andra delar av landet, da det kan bli
mycket kostsamt att under en period tvingas vistas i Tokyo for att nérvara vid
intervjuerna. Sedan finns &ven en problematik i det slutgiltiga
anstéllningsforfarandet. Examinationen koordineras av The National Personnel
Authority (NPA), men intervjuforfarandet och det slutgiltiga beslutet om vem som
skall anstéllas ligger hos varje enskilt ministerium. FOr de studenter vid Todai
som Onskar intréde till forvaltningen existerar aven ett kontaktnat med f.d. Todai-
studenter inom forvaltningen i form av ett s.k. “old boy”-system. Detta ger ofta
studenter vid Todai mojlighet till en intervju langt tidigare an studenter fran andra
universitet dar de kan erhalla ett inofficiellt 16fte om anstallning (naitei) (ibid).
Forvisso en aning gamla siffror men andock talande dr att av de som klarade
grupp 1-provet 1992, 1993 och 1994 var 24, 27 respektive 25 procent fran Todai.
Andd var over 70 % av de som anstalldes vid Finansministeriet och
Inrikesministeriet fran Todai (Colignon och Usui 2003 s. 35). Forsok har gjorts att
reformera systemet genom att bl.a. gora det lattare att klara grupp 1-provet och
darmed Oka urvalet av potentiella tjansteman. Daremot har den kritiska aspekten
att det &r varje enskilt ministerium och inte NPA som i slutdndan bestammer vilka
som skall anstéllas inte andrats varfor reformen har saknat betydande effekt i att
rubba Todai:s dominerande stéllning i den japanska forvaltningen (Nakamura i
Cheung 2005 s. 32-34)

Forvisso finns det sdkerligen gott om kompetenta och skickliga potentiella
tjdnsteman vid Japans storsta universitet Todai. Dock &r en Overdriven
homogenitet séllan 6nskvard da det kan leda till alltfor stora inslag av liktankande.
Att forvaltningen till stor del bestar av unga man komna av vélbargade familjer
och f.d. studenter vid Todai:s lagfakultet kan tankas ge forvaltningen en vél
ensidig syn pa hur samhallet skall styras. Detta lamnar foga utrymme for ett mer
humanistiskt tankande utifran vad Lundquist kallar "vart offentliga etos”, med
andra ord, vad som ligger i allméanhetens intresse. Det vill sdga en byrakrati
bestdende av paragrafryttare vars sociala och akademiska bakgrund i hog grad
skiljer den fran den allmanhet vars intressen den &andock existerar for att
tillgodose. Vi fragor oss huruvida inte denna likriktning inom forvaltningen kan
leda till en ovilja att frangd status quo; en motstravighet till reformer som kan
tankas rucka pa forvaltningens makt. Vidare anser vi att den gemensamma sociala
status och bakgrund de flesta av tjanstemannen atnjuter skapar band som svarligen
bryts; att det finns en svarighet eller ovilja att agera som en demokratins véktare
dad det innebar att forrada den lojalitet och samhorighet den enskilde
tjdnstemannen kan tankas kdnna gentemot sina arbetskamrater och éverordnade.
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8.2 En stark byrakrati

Den japanska byrakratin har, sedan upprattandet av det nuvarande japanska
forvaltningssystemet under 1800-talets andra halft, atnjutit stort inflytande och en
haft en betydande maktstéllning i det japanska samhallet. Byrakrater, speciellt de
allra hogst uppsatta, ansags vara nara den imperiella tronen och darmed viktigare
an politikerna (Nakamura i Cheung 2005 s. 21ff). Artikel 10 av Meiji-
konstitutionen fran 1889 sager foljande:

[T]he Emperor determines the organization of the different branches of the administration
and salaries of all civil and military officers, and appoints and dismisses the same (Meiji-
konstitutionen i Koh 1989 s. 15).

Detta indikerade att de var tillsatta av kejsaren och darmed svarade endast till
honom. Kanske kan man &ven ur detta harleda en tidig anledning till den japanska
byrakratins aning likgiltiga instéllning till allménhetens intressen. Koh aterger ett
uttryck, “officials revered, citizens despised” (kanson minpi) som val beskriver
den mentalitet som genomsyrade den politiska arenan pa den tiden (Koh 1989 s.
15).

Nér sedan USA som ockupationsmakt under efterkrigstiden skulle reformera
den japanska politiska arenan oroade de sig 6ver starkt motstand mot de manga,
ofta drastiska, reformer och regler man amnade genomfora. USA sdg sin chans att
genom att utnyttja den starka japanska byrakratin som stod for att genomfora sina
reformer (Nakamura i Cheung 2005 s. 21). Ehuru en stor mangd politiker och
styrande blev avsatta av  USA under ockupationstiden lamnades byrakratin
tamligen orord, endast en mycket liten del byrakrater tvingades lamna
forvaltningen. Detta skapade en situation dar den japanska inrikespolitiska arenan,
pga. en omfattande utrensning pa politiker utférd av USA, i effekt nollstélldes
flertalet ganger under ockupationstiden och tappade saledes mycket kompetens
och erfarenhet medan byrakratins maktstéllning starktes (Koh 1989 s. 39-40).

Det rader delade meningar om hur stor makt byrakratin i Japan har i dagslaget;
Greene menar bl.a. pa att LDP, atminstone i fragor om budgetforhandlingar och
liknande lyckats kuva byrakratin och tar som stod ett citat fran Curtis:

Bureaucrats had nothing to gain and potentially a great deal to lose by adopting a posture of
openly challenging the LDP ... The LDP was the only game in town insofar as political power
was concerned, and the bureaucracy responded accordingly (Curtis i Greene s. 282).

Nakamura beskriver a andra sidan en byrakrati som star for mer an 90 % av de
motioner som antas av parlamentet och dar finansministeriet har stor makt i
budgetforhandlingar. Detta innebar forstds en problematik dd byrakraterna i
manga fragor ter sig ha storre inflytande an de folkvalda:

[...] national and local government representatives appear extremely vulnerable, given that
non-elected bureaucrats are virtually running the country.” (Nakamura i Cheung 2005 s. 19-
20).
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Slutligen ett mycket talande citat fran den amerikanska japanologen Alex
Kerr:

[A]n indurated bureaucracy is Japan’s single most severe and intractable problem,
responsible for bringing the nation to the brink of disaster in the 1990s [...] at present the old
LDP stalwarts are firmly back in power, beholden as before to bureaucrats and large
business. [...] the Japanese bureaucratic system has never relied on public approval for its
legitimacy and power; it works in a separate dimension, far above and removed from the
democratic process.” (Kerr i Colignon och Usui 2003 s. 180).

Vi har argumenterat for varfor vi anser den japanska byrakratin innehar en,
utifran teorin om forvaltningen som en demokratins vaktare, inte helt halsosam
maktstallning i det japanska samhallet. Vilka slutsatser kan da dras av detta
utifrén fragestiliningen? A ena sidan skulle det kunna ténkas att en stark byrakrati
har styrkan att motsta patryckningar fran politiken och i stérre grad agera for
samhallets basta. Dock anser vi oss funnit beldgg for att sédga att den japanska
byrakratins maktstallning ar for stark och dess fokus pa allmanhetens béasta alltfor
svagt for att kunna sdgas uppfylla denna funktion. Snarare ser vi framfor oss en
byrakrati som ar mycket motstravig mot alla former av reform som kan ténkas
undergrdva dess maktstallning och vars handlande i huvudsak ser till sin egen
fortlevnad snarare &n till allmanhetens bésta. Saledes tanker vi oss att detta torde,
tillsammans med den mentalitet av elitism som aterfinns inom forvaltningen,
motverka, eller i vilket fall minska, viljan att agera som en demokratins véktare.
Samma maktstallning kan ocksa bidra till en benagenhet, inom forvaltningen, att
motarbeta vissling och andra former av pakallande av uppmarksamhet till
oegentligheter inom forvaltningen, da det ligger i dess egenintresse att stavja all
form av ovannamnda protestaktioner i syfte att bibehalla sin maktposition.

8.3 Hierarki och grupptank inom férvaltning

Japan dar ett samhélle prdglat av hierarkitdinkande inom i stort sett alla
institutioner, vare sig det géller skola, yrkesutdvning eller fritidsaktiviteter. Det
s.k. senpai-kohai-systemet ar valkant och utgor en viktig del i manga japaners liv
och har &ven varit fokus for utforlig forskning.

Senpai-kohai-systemet &r ett sorts mentorssystem dar det i de flesta
organisationer i samhéllet &r uppdelat i senpai:s och kohai:s. Dessa ord &r mycket
svaroversatta men for enkelhetens skull dversétter vi dem till mentor och novis.
De som varit inom sagda organisation langre ses ofta som mentor (senpai) medan
den som varit dér kortare ar novis (kohai). Att vara Novis (Kohai) behéver dock
ingalunda innebdra att personen saknar kunskap inom &mnet utan senpai-kohai ar
enklast forklarat en bendmning pa vem som varit ldngst inom ett arbete,
organisation etc. Det finns dven tillfallen da senpai-kohai anvéands i en djupare
mening. Som nyanstéalld inom en organisation skapas dessa djupare senpai-kohai-

18



band, antingen genom att du blir tilldelad en senpai eller genom bildande av
vanskapsband. Denne senpai har da i ansvar att under det forsta aret ta hand om
sin kohai genom att t.ex. bjuda honom pa lunch eller ta med honom ut efter jobbet
men ocksa att vanligt men bestamt guida och stalla krav (Whitehill 1991 s. 152ff).

Senpai-kohai-relationen  behover saledes inte  nddvandigtvis  vara
aldersbestamd, dven om sa ofta ar fallet. | fall av den djupare senpai-kohai-
relationen beskriven ovan dr det i en Overvéldigande majoritet av fallen
konsbestamt, dvs. man med mén och kvinnor med kvinnor. Dock enl. det mer
ytliga senpai-kohai-systemet som innebdr att alla som varit i organisationen langre
an du sjélv ar din senpai anses aven kvinnor vara senpai till mén och vice versa.
Senpai anvands dven ofta som tilltalsord, antingen ensamt eller som ett prefix till
ett namn, t.ex. Kobayashi(efternamn)-senpai (ibid).

Vidare ar dven stora delar av det japanska samhallet, starkt influerat av
konfucianismen, préaglat av en stark gruppmentalitet dér gruppen och allmén
konsensus prioriteras 6ver individualism och att havda sin egen asikt (Nakane
1998 s. 25ff).

| det japanska samhéllet finns ocksa en stor fokus pa skam, narmare bestamt
undvikandet av den. Att inte skdmma ut sig sjélv, sin organisation, sin familj etc.
ar enormt viktigt i Japan och man gor allt for att undvika att det skall hénda
(Whitehill 1991 s. 56).

Vi argumenterar for att dessa tre faktorer kultiverar en mycket stark lojalitet
hos en arbetstagare till sina medarbetstagare och en ovilja att sa att séga “gunga
baten”. Dels ar grupptank en mycket stark del av japansk kultur mentalitet och
saledes svar for manga japaner att ga emot, och dels ar lojaliteten gentemot sina
senpai:s mycket stark. En japansk bekant beskrev, forvisso inte i relation med
politik och férvaltning men andock i viss man talande for det japanska sattet att
tanka, denna starka lojalitetskansla som att det skér dnda in i sjélen att gora nagot
oegentligt gentemot sin senpai. Viljan att undvika att skdmma ut sig eller sin
organisation kan, a ena sidan anses vara av positiv natur; av radsla att dra skam
och vanéra 6ver sina medarbetstagare underviker man att géra négot oegentligt. A
andra sidan kan det daremot anses negativt da det, i fall nagot oegentligt skulle
ske, kan Onskan att undvika skam och vanara leda till att personen i fraga hellre
blundar for det som skett an att fora ut det i ljuset. Det vi diskuterat ovan anser vi
vara faktorer som i allra hdgsta grad kan anses motverka en tjanstemans vilja att
agera som en demokratins vaktare; att papekade oegentligheter utforda av senpai:s
i din egen organisation blir ett dubbelt svek mot bade dina senpai:s och mot den
prioritering av gruppen manga Japaner har inom sig samt kan anses frambringa
betydande kéanslor av skam for dig sjalv, din organisation och dina
medarbetstagare.
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8.4 Amakudari — det japanska pensionssystemet for
offentligt anstallda

Japan har ett intressant och tdmligen unikt pensionssystem for offentligt anstallda.
Japanska tjansteman pensionerar sig relativt tidigt, ofta i aldrarna 45-55 ar, for att
sedan ga vidare till en andra karriar inom t.ex. politiken eller den privata sfaren.
Detta fenomen har i litteraturen getts samlingsnamnet amakudari (ung.
nedstigning fran himlen) (Colignon och Usui 2003 s. 5ff), och ar vad detta kapitel
kommer att behandla.

Innan andra varldskriget ansags byrakraten i det narmaste helig; han arbetade
for den gudomlige kejsaren och for nationen. Att pensionera sig och ga over till
anstallning inom den privata arenan innebar saledes en nedstigning fran himlen
till den materiella vérlden, darav begreppet amakudari. Nar exakt denna foreteelse
startade ar dock svart att saga. Det finns indikationer pa att det skedde redan pa
mitten av 1800-talet, och har i efterkrigstidens Japan sakta men sékert blivit ett
alltmer institutionaliserat beteende (Colignon och Usui 2003 s. 30-31).

Ehuru amakudari ofta anvénds som ett samlingsbegrepp for hela fenomenet
med Japanska tjansteman som gar vidare till en andra Karriar efter sin
pensionering &r det endast en del av denna praxis. Amakudari beskriver mer
specifikt en dvergang fran offentlig anstallning till den privata sfaren. Det ar dock
ingalunda den enda vagen att ga for den pensionerade japanska tjanstemannen. Att
ga over till ett offentligagt foretag kallas yokosuberi (ung. sidohalkande) och
intrdde i den politiska vérlden Kkallas seikai tenshin (ung. forflyttande till
politikens varld). Vidare kallas en person som efter intrddandet i ett offentligagt
foretag flyttar vidare, antingen till ett privatagt foretag eller till ett annat foretag
inom den offentliga sfaren for wataridori (ung. flyttfagel) (Colignon och Usui
2003 s. 7ff). | denna uppsats kommer amakudari anvandas som en samlingsterm
for hela fenomenet i sig.

Huvudorsakerna till denna praxis av tidig pensionering &r tva; den forsta ar att
pensionsavtalen for storre delen av de offentligt anstallda ar formade pa ett satt
som uppmuntrar en forhallandevis tidig pensionering (Koh 1979 s. 291). Den
andra ar Japans starka drag av hierarkiskt styre vilket medfor att det helst inte
skall skapas en situation dar en anstalld tvingas ta order av nagon av likvardig
eller langre rang. Saledes, nar nagon inom ett ministerium nar en rang av
administrativ vice-minister sa maste alla de som anstélldes vid organisationen
samma ar som den som blir befordrad avga. Det faller sedan, i de allra flesta fall,
pa den befordrades ansvar att finna nya positioner at sina f.d. “klasskamrater”
(Koh 1989 s. 232ff).

Tilldelningen av position inom det privata (amakudari) eller annan offentlig
organisation (yokosuberi) handhas saledes ofta av den Gverordnade till den som
skall pensioneras. Intrade i den politiska sfaren (seikai tenshin) ar daremot nagot
den som skall pensioneras inte bara maste ordna sjélv, utan ar dessutom nagot
som oftast bara de hdogst uppsatta inom byrakratin dgnar sig at da det kravs goda
kontakter inom politiken och monetér uppbackning. Det krdvs betydande summor
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pengar och officiell uppbackning for att bli invald i dver- eller underhuset (Koh
1989 s. 242ff). Inom den politiska sfaren har man lange kunnat se en betydande
del f.d. byrakrater bland de verksamma. Pa premiarministerposten, mellan aren
1945 och 1980, hade sa manga som 9 av 15 premiarministrar bakgrund inom
byrakratin. Detta andrades dock markant efter att LDP starkte reglerna for den tid
inom politiken som krévdes for en potentiell premidrminister. Sedan 80-talet har
sdledes endast 1 av 13 premiarministrar varit av byrakratisk bakgrund. Istéllet &r
det en dvervaldigande majoritet politiker (10 av 13) som blivit premidrministrar.
Den enda byrakrat som lyckades bli premidrminister (1991-1993) lamnade den
offentliga forvaltningen redan vid 34 ars alder och spenderade sedan 38 ar inom
politiken innan han till slut blev premiarminister vid 72 ars alder (Colignon och
Usui 2003 s. 144ff). Inom bade éver- och underhuset finns dock en betydande del
f.d. byrakrater annu idag och inom regeringen, vid valet 2001, bestod en tredjedel
av regeringen av f.d. byrakrater (Colignon och Usui 2003 s. 152ff).

Vad betyder da detta for den japanska tjanstemannens mojlighet att agera som
en demokratins vaktare? Amakudari-systemet ar ett sétt att ta tillvara pa den
expertis manga av dessa byrakrater sikerligen besitter efter manga ar inom sitt
yrke. Vidare ar det aven en form av bel6ning efter lang och trogen tjanst for en
forhallandevis modest 16n. Vi menar dock att amakudari-systemet svarligen kan
vara forenligt med viljan att agera som en demokratins véktare. Amakudari-
systemet ar i sig prestationsrelaterat, dvs. ju battre och mer lojalt tjinstemannen
arbetar och &r gentemot sin organisation, desto béttre position kan han forvanta
sig efter pensionen:

As a long-term promotional incentive, amakudari depends on how individuals’ superiours
perceive their ability and loyalty to the ministry. Amakudari placements may be prestigious
and even lucrative. Personal self-interests drivers the bureaucrats’ continuous hard work and
dedication to the ministry for their entire careers in order to secure the best possible pension
and amakudari position (Colignon och Usui 2003 s. 37).

Livet som byrakrat i Japan ar foljaktligen ett dar hart arbete, lojalitet och
dedikation gentemot sin organisation &r vad som bestdmmer hur tjinstemannens
karriar skall komma att se ut. Da ersattningsnivan samt den relativt laga aldern vid
vilken pensionen ager rum ofta ar vad som driver offentligt anstallda att pabdrja
en andra karriar kan det ses som extra viktigt att inte géra nagot som kan anses ga
emot radande organisationskultur och darmed riskera sin framtida karriar och
forsorjning genom olika former av protest.

If civil servants are asked to retire in their 40s and 50s, it is possible that civil servants would
be insecure about their post-retirement life and would be likely to compromise their duties. It
is a problem created by the organizational structures, not by individual civil servants
(Kawamura i Colignon och Usui 2003 s. 44).

En annan problematik ar att om den offentligt anstéllde ser sig tvingad att
sakerstalla sin framtid &ven efter sin pensionering sa maste han halla sig val med
bade den privata och politiska sektorn dven under sin nuvarande karriar. Den
offentligt anstallde kan pga. detta bli mindre benégen att gora eller saga nagot som
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kan medfora att han stoter sig med sina potentiella framtida arbetsgivare. Det kan
saledes medfora en i lagre utstrackning granskande byrakrati. Koh skriver:

Furthermore, the integrity and efficiency of the government may be compromised by the
efforts of the civil servants who go out of their way to cultivate friendship with potential
employers in the private sector. Similarly, it may undercut bureaucratic neutrality by making
civil servants who aspire to enter the political arena later more subservient to politicians than
would be the case otherwise (Koh 1979 5. 292).
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9 Slutsats

Den japanska forvaltningen och dess tjansteman skiljer sig pa flera punkter fran
forhallanden inom de vasterlandska forvaltningarna vi ar vana att se och arbeta
med. Framforallt framstar forvaltningen i Japan som forhallandevis maktig i
jamforelse med exempelvis den svenska forvaltningen Denna makt grundas i viss
utstrackning pa den historia som praglar den japanska forvaltningen efter andra
varldskriget. Efter andra varldskriget arbetade ockupationsmakten USA
malmedvetet med att omvandla Japan till en modern demokrati av vasterlandsk
modell. Som en del i detta avrattades bland annat flera politiker som ansags ha
ansvar i kriget, men tjanstemannen i forvaltningen utsattes inte for nagon liknande
utrensning dd USA var i behov av en kompetent forvaltning som kunde
genomdriva flertalet forandringar och driva pa ateruppbyggnadsarbetet efter
kriget. Detta innebar att forvaltningens, som vi tidigare konstaterat, mer varaktiga
roll, forstarktes.

Syftet med uppsatsen har som bekant varit att identifiera och granska olika
hinder for den japanske tjanstemannen att agera som en Demokratins Viktare
samt argumentera for relevansen hos de hinder vi presenterat. Sarskilt intresserade
har vi varit av de kulturella faktorerna da vi fran ett tidigt stadium forstatt att det
finns forhallandevis stora kulturella skillnader mellan, i detta fall, Japan och
Sverige. Vi har alltsa intresserat oss for ett antal olika faktorer som det nu foljer
en kort redogorelse for:

Vi startade med en genomgang av de juridiska forutsattningar som finns for
den japanska tjansteman som agerar som en demokratins véktare dér vi fann att
det fanns visst explicit stod i lagen for whistle blowing som indikerar att tankarna
om whistle blowing som en forutsattning for demokratin i hdgsta grad finns. Dock
ansag vi de befintliga lagarna vara otillrackliga och uttryckte en oro att den som
idkar whistle blowing kan fa problem pa satt som inte tacks av lagen.

Under arbetets gang har vi ocksd behandlat den vag av New Public
Management-reformer som svepte genom varlden och Japan fran sent 80-tal och
framat. Det star klart att vissa reformer har genomforts och att ekonomivardena
kommit att fa storre betydelse i den offentliga forvaltningen. Samtidigt ar det dock
oklart i vilken utstrackning dessa reformer faktiskt kan ségas ha lett till nagon
markbar skillnad, som det redogjorts for tidigare finns det de som menar att sa
inte r fallet. Lundquist menar dock att generellt leder ekonomismen uppgang till
en motsvarande nedgang for demokratin, sarskilt inom forvaltningen.

Vi fortsatte sedan med att presentera ett antal kulturella faktorer som kan vara
av betydelse for huruvida tjdnstemannen kanner sig manad att agera i enlighet
med tankarna kring Demokratins Viktare. Vi har exempelvis sett hur det
organisationsteoretiska kulturperspektivet kan forklara hur organisationer riskerar
att bli rigida och inatvanda samt hur organisationer far en valdigt tydlig internt
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formad identitet. Detta anser vi vara av sarskilt intresse i Japan med dess senpai-
kohai-system och starka grupplojalitet. Medan en stark sammanhallning i gruppen
forstas kan ha sina fordelar ar det latt att se nackdelar nar man ser till individen.
Om gruppen ar relativt sluten gentemot omvarlden kan trycket pa den enskilda
individen att inte “forrada” gruppen bli stort. Vi pekade ocksa pa att Japans starka
och homogena byrakrati kan leda till alltfor hoga inslag av liktankande och att
forvaltningen forlorar fokus pd humanistiska varden sasom vdrt offentliga etos.
Slutligen tog vi upp amakudari, det for Japan tdmligen unika pensionssystemet for
tjansteman inom forvaltningen som vi ansag skapa en ovilja att stta sig, dels med
sina Overordnade i syfte att fa basta mojliga amakudari-position, och dels med
representanter inom den sfar tjanstemannen avser ga till efter sin pension. Vi
argumenterade att dessa faktorer gor det formodligen mindre sannolikt att den
japanska tjanstemannen dr villig att agera som en Demokratins Viiktare.

9.1 Farslag till vidare forskning

Under arbetets gang har vi lart oss mycket, det finns emellertid en hel del kvar vi
hade o©nskat undersoka inom &mnet demokratins vaktare i den japanska
forvaltningen. Saker vi inte hade mojlighet att understka inom den tids- och
utrymmesram som gavs denna uppsats eller saker vi haft svart att finna
tillfredsstallande litteratur inom. Har vill vi kortfattat ge forslag till vidare
forskning.

En sak vi relativt tidigt i uppsatsarbetet hade uppe till diskussion var att det
hade varit intressant att undersdka empiriskt huruvida det faktiskt férekommit fall
av whistle blowing inom den japanska forvaltningen; en sorts fallstudie dar vi
undersoker hur det, trots flertalet faktorer som talar emot dess forekomst, &nda
kan ha skett. Detta visade sig dock vara mycket svargenomforbart da vi ej fann
nagot skrivet om det i den engelsksprakiga litteratur vi bearbetat. Vi fann forvisso
en japansk artikel* dar ett antal incidenter med whistle blowing hade lett till
uppdagandet av oegentligheter inom bade forvaltning och den privata sektorn
beskrevs. Detta ensamt var dock langt ifran tillrackligt samtidigt som varken tid
eller utrymme réckte till. Det hade darfor varit intressant i fall detta undersoktes
mer ingaende.

Vidare har vi i denna uppsats endast fokuserat pa hinder for den japanska
tjanstemannen att agera som en demokratins véktare. Det hade ocksa varit
intressant att se huruvida faktorer som kan anses frdmja agerande som en
demokratins véktare hos den japanska tjanstemannen kan identifieras, och vilka
dessa i sadant fall skulle vara.

Detta ar endast nagra av flera méjliga vagar man skulle kunna ga i kommande
forskning inom demokratins vaktare och den japanska forvaltningen. Vi hoppas
att vi genom detta arbete kan inspirera till vidare forskning inom omradet.

4 Se kapitel 3.1 och 6.
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