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Abstract

This Bachelor thesis examines the problem of implementation which can arise
within the separation of the Swedish parliament and the executive bureaucracies.
The question is answered mainly with help from the values presented in Dahl’s
theory of democracy (2002) and Lundquist’s theories of bureaucratic ethics (1988
& 1998) together with the Government Offices’ values for civil servants.

In the time of democratic recession the bureaucrats’ ethical compasses becomes
more important. The bureaucrats are given the possibility of taking the role as
guardians of democracy who protects demos from getting harmed and maintains
the desirable values of democracy within the frames of polyarchy.

The question at issue is under what circumstances can discrepancy from
political decisions be justified. It is targeted from a normative methodological
perspective where different given norms is applied to a hypothetical case that the
bureaucrats can face.

The result of the analysis is that, in this specific case, discrepancy from the
political decision cannot be justified from a deontological perspective. It can,
however, be justified from a teleological perspective where the bureaucrat considers
the consequences of strictly following the decision. This shows that one can get
different answers to the same question, depending on what values and ethical logics
one is using to justify the action.

Nyckelord: byrékratisk etik, demokrati, virden, etisk beslutsanalys, réttfardiga,
polyarki, byrakrat

Antal ord: 9654
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1 Inledning

Riksdagen dr folkets framsta foretradare och de offentliga tjdnstemannen verkstiller
de politiska besluten. Det forekommer emellertid att byrékraterna viljer att verk-
stilla besluten pa andra sétt dn avsett. I det lagstadgade avstandet mellan besluts-
fattare och byrakrat finns det utrymme for konflikt och det ar i detta utrymme som
denna uppsats opererar. Atskillnaden mellan grupperna och att myndighets-
utovningen skyddas fran politisk inblandning baddar for en konfliktdimension
mellan demokratin och ”’byrakratens autonomi” (Lundquist, 1988, s. 112).

1.1 Syfte

Syftet dr att analysera under vilka omstindigheter som en byréakrats skiljande
handling kan rittfardigas. Detta fokuseras pa med hjilp av vérden fran demokrati-
teorin respektive den byrakratiska etiken.

I dagslaget &r forskning om implementeringsproblem med perspektiv-
kombinationen demokrati och etik skral inom sévil svensksprakig och engelsk-
sprakig litteratur!. Undantag géller forskning avseende byrakratisk etik vilken i viss
man innehéller demokrativirden. Ett delsyfte for min uppsats blir ddrmed att
0dmjukt bidra inomvetenskapligt till att &minstone i ndgon mén fylla ut faltet.

1.2 Fragestillning

Uppsatsen tar avstamp i implementeringsproblematiken som uppstér i avstdndet
mellan folkvalda och tjanstemén. Ofta fattas riksdagsbeslut i form av ram-
lagstiftning med utrymme for tolkning vid tillimpning av lagen. Tolknings-
utrymmet gor att det i den yttersta situationen ar upp till varje enskild tjinsteman
som ska tillimpa lagen att finna klarhet i hur den ska besluta. Detta gor att besluten
kan skilja sig fran det som var avsikten med lagstiftningsatgarden och leder oss till
uppsatsens fragestéllning:
Under vilka omstdndigheter kan avsteg frdn fattade beslut rdttfirdigas?

! Eftersokningar for vetenskapliga publikationer och tidskrifter har genomforts i 6ppna forskningsdatabaser,
bibliotekskataloger och Lunds universitets biblioteks databaser.



1.3 Teori

En forutsittning for att kunna besvara min fragestillning &r att blottlagga relevanta
och representativa teorier med tyngd pa Robert A. Dahl (2002) och Lennart
Lundquist (1988 och 1998) samt presentera implementeringsproblem.

Implementeringsproblem kan uppsta av manga olika anledningar, en anledning
ar nar byrékrater, pa grund av olika aspekter frangér politiskt fattade beslut i sin
myndighetsutdvning gentemot enskild. Overgripande beskrivs begreppet
implementeringsproblem i termer av att politiska beslut inte genomfors pd det satt
som beslutsfattarna menat (Hill & Hupe, 2009, s. 11). Att pa grund av en form av
etik inte vilja verkstdlla beslutet eller styrningen (Sannerstedt, 2001, s. 29)
alternativt fatta skiljande beslut, alltsd att inte folja lagstiftningen, kommer jag i min
uppsats kalla for avsteg.

Det finns tre sitt att betrakta implementeringen, det traditionella innebir att
politikerna styr och forvaltningen verkstéller. I motsats till det traditionella finns
teorin om ndrbyrdkrater som innebér att aktorerna som arbetar direkt mot med-
borgarna dr de som utformar politiken inom sitt omrade. Mellan dessa perspektiv
finner vi det tredje séttet, nimligen ndtverk som i forhandling med skilda intressen
avgor politiken (Sannerstedt, 2001, s. 21-24).

En utgangspunkt for analysen ar ett aktor- och strukturperspektiv. Det betyder
att aktorer — individer — spelar en roll och strukturen — den fysiska och samhélleliga
kontexten — har inverkan och bestér av sociala-, ekonomiska och politiska monster
och idéer (Lundquist, 1987, s. 39). Aktorerna i form av tjanstemén ar fria att tolka
lagstiftningen men péverkas av sin omgivning, sin arbetsplats och sin profession
vilket motiverar ett strukturperspektiv.

1.4 Metod

Inom den normativa forskningen undersoks vérden (Badersten, 2006, s. 21). I
avsnitt 1.4.1 kommer jag att forklara vad virden dr och inta vardeteoretisk stillning.
Den specifika metod som anvinds i uppsatsen dr den som kallas normativ givet att-
analys (Badersten, 2006, s. 43). Metoden beskrivs i avsnitt 1.4.2. Den normativa
givet att-analysen ger frihet att applicera olika givna normer pa fragestallningen for
att komma till slutsats om under vilka omstindigheter som rittfairdigande kan ske.
Metodavdelningen avslutas med ett avsnitt om giltighet inom ramen for uppsatsen.

1.4.1 Virden och vardeteoretisk stillning

Med hjélp av vdrden kan man réttfardiga eller fordoma och besvara hur ndgot bor
vara (Badersten, 2006, s. 22). For min uppsats del handlar det om att med



utgdngpunkt i de virden som presenteras argumentera for eller emot rattfardigande
av byrakraters avsteg.

Nér man talar om virden sid kategoriseras de ofta i egenvéirden och
instrumentella viarden. Egenvirden har ett sjilvstindigt virde utan att behova sittas
i relation med nagot annat medan instrumentella virden har ett vdrde enbart i
relation till ndgot annat (Badersten, 2006, s. 25f). Utifran dessa kategorier kommer
jag 1 slutet av kapitel 2 respektive kapitel 3 i tabellform redovisa de virden som
framkommit av teorierna. Generellt kan man dock enbart av denna kategorisering
rangordna vérden dér egenvérden ses som mer efterstravansvirda dn instrumentella
virden dven om denna virdehierarki inte alltid dr gdllande (Badersten, 2006, s. 27).

For att vidare kunna tala om virden sa behover axiologin, alltsd vetenskaps-
teorin om vérderingar utredas. Axiologin dr indelad i viardesemantik och virde-
satsteori som svarar pa vad nagot betyder, virdeontologi som svarar pa om vérden
existerar och vérdeepistemologi som svarar pa om varden dr vetenskapligt mojliga
att studera (Badersten, 2006, s. 56).

Avseende virdesemantiken och vérdesatsteorin utgdr min uppsats frdn en
subjektivistisk utgangspunkt. Virden betraktas som omdomen som kan vara sanna
eller falska och ger uttryck for en aktdrs uppfattning av ett varde (Lundquist, 1988,
s. 38). Virdeontologiska fragor och virdesemantiska fragor &r nira samman-
kopplade (Badersten, 2006, s. 60). P& grund av stillningstagandet om
virdesemantiken som subjektivistisk foljer darfor att uppsatsens intar en
subjektivistisk vardeontologi. Det betyder att ndgra objektiva vardeegenskaper inte
finns (Lundquist, 1988, s. 39) och att varje vardeuttryck om nagot som onskvirt ar
ett subjektiv pastdende om en aktors tankar om virdet (Badersten, 2006, s. 59).
Samma monster foljer och uppsatsen hidnger sig 4t den subjektivistiska varde-
epistemologin. Det finns alltsd ingen objektiv kunskap att inhdmta ur vetenskaplig
forskning om vérden. Den kunskap som framkommer av studier som denna &r
beroende av ménniskor och dess forforstaelse (Badersten, 2006, s. 61). Relaterat till
min teori blir detta ocksé tydligt eftersom det finns en uppsjo av olika tankar om
vad demokrati innebér och bemings med for virde.

Slutligen ar det dock viktigt att podngtera att trots att det inte gér att uppna
objektiv kunskap sé ar det mojligt att né vetenskaplig kunskap i virdefragor. Vérde-
omdomen existerar och de dr viktiga eftersom de formar méanniskors handlande
bade i1 grupp och enskilt. P4 grund av det finns det goda skél att studera dessa
vetenskapligt.

1.4.2 Normativ givet att-analys

Den normativa givet att-analysen skapar mojligheter att problematisera och ge olika
svar pa min fragestidllning. Det handlar emellertid inte om att ta stéllning for eller
emot motstdende eller olika virdeutsagor utan om att anldgga ett visst demokratiskt
vardeperspektiv eller en sirskild etik pa fragestdllningen (Badersten, 20006, s. 44).
I min analys kommer jag att lata demokratiteorin mdta teorin om den byra-
kratiska etiken. Genom att utgé fran dessas olika normativa principer kommer jag



kunna stélla frdgan infor olika premisser och reda ut vilka slutsatser det leder till
(Badersten, 2006, s 44).

Metoden ger mig saledes mojlighet att visa att olika premisser leder till olika
svar pa samma fragestédllning, beroende pa vilket viarde som star hogst 1 vérde-
hierarkin for tillfallet. Denna typ av etisk beslutsanalys &r ett vanligt exempel pa
normativ givet att-analys (Badersten, 2006, s. 45).

1.4.3 Giltighetsprovningar

Oavsett virdeteoretiskt stdllningstagande finns en gransdverskridande utgéngs-
punkt — intersubjektivitet. Med intersubjektivitet menas att de resonemang och
argument som framfors ar tillgéngliga och betyder nagot for mer dn en person
(Badersten, 2006, s. 189). Intersubjektiviteten dr nidra sammankopplad med
resonemangens interna respektive externa giltighet. Den interna giltigheten beror
framstéllningen av virden och den externa giltigheten berdr argumentationen for
rattfardigandet.

En grundforutséttning for att kunna resonera kring virden ér att tydligt definiera
vad som menas och att framfora argument pa ett logiskt foljande sétt gor att den
normativa analysen uppnér en hog intern giltighet (Badersten, 2006, s. 73). Den
interna giltigheten star siledes pa tvé ben, det ena &dr definition och det andra &r en
konsekvent argumentation (Badersten, 2006, s. 74).

Den interna giltigheten kompletteras i normativa analyser av en extern giltighet.
Den externa giltigheten uppnds genom att visa att analysen dr samhallsrelevant och
genom att ange varfor just de utvalda védrdena bildar fundamentet i den normativa
analysen (Badersten, 2006, s. 133).

Normativ analys handlar i slutdndan alltid om att rattfardiga nédgot (Badersten,
20006, s. 134). Rattfardigandet i normativa fragor bestar av tre steg som appliceras i
min analys. Det forsta steget &r att relatera ett normativt stillningstagande i en
sakfrdga. Det andra steget bestér i att forankra “den etiska principen i mer grund-
laggande antaganden”. I det tredje och sista steget framhéller man de skl som
aberopas for det moraliska antagandet och beréttar varfor dessa virden &r
fundamentala (Badersten, 2006, s. 135).

Den samhillsrelevans som kan stirka den externa giltigheten grundas ofta pa
empiriska iakttagelser dér verkligheten anvinds som argument (Badersten, 2006, s.
171). For denna uppsats del kommer detta utgoras av det viardegrundsdokument
som statliga tjdnsteman arbetar efter. De virden som uttrycks i styrdokumentet fran
Regeringskansliet presenteras i kapitel 3.

Avslutningsvis kommer analysen ocksd behdva bemota den friga som
Badersten skérpt uttrycker ”so what?”. Analysen kommer genom den sdttas in i ett
storre sammanhang och formedla relevans for var samtid (2006, s. 183).



1.5 Material

Materialet for uppsatsen bestar i huvudsak av teoretiska texter. Dessa kommer jag
ta hjilp av for att bilda ett ramverk av vérden for att kunna besvara min frage-
stallning. Framst kommer dessa texter representeras av Dahls demokratiteori och
Lundquists teorier om byrakratisk etik. De virden som presenteras inom ramen for
dessa teorier kommer placeras bredvid varandra. Utover detta behdver jag klargora
de viarden som rader, kan eller ska rada inom forvaltningen. Till min hjilp for detta
tar jag ett internt styrdokument frén Regeringskansliet om den gemensamma vérde-
grunden for tjanstemin som ocksa dr den enda empiri som infogas i uppsatsen.
Vidare teoretisering har presenterats i avdelning 1.3 dir jag har presenterat
implementering och implementeringsproblem som denna uppsats ar ett fall av. I
avdelning 1.4 har jag ocksa presenterat virdeteori och olika utgdngspunkter for
giltighetsprovningar som hidmtats fran metodlitteratur.

1.6 Avgriansningar

Konfliktytan mellan den folkvalda forsamlingen och den autonoma byrakratin kan
beskrivas hur utvidgat som helst och innehdller i sin fullstindiga omfattning
ordkneligt antal perspektiv, teorier och begrepp. Enbart begrepp som demokrati och
byrakrati skulle kunna beskrivas inom hela omfattningen av en kandidatuppsats
varfor stora avgriansningar behover goras.

I denna uppsats kommer demokratiteorin avgransas till Dahl, med fa inslag av
extern kritik. Yttermera kommer demokratiteorin och etikteorin avgrénsas till ett
vasterldndskt perspektiv i allminhet och Sverige i synnerhet. Vidare géllande
demokratiteorikapitlet kommer det avgransas till modern tid och inte diskutera
demokratins antika historiska perspektiv mer dn att jag nickar at det inledningsvis.

Uppsatsen lamnar dven fragan om hur forhallandet mellan de folkvalda och
tjidnstemannen bor vara utan svar och diskuterar inte fragan om accountability.



2 Demokrati

De forsta tankarna om demokrati grundlades i antikens grekiska stadsstater. Termen
demokrati dr sprungen ur de grekiska orden for folk — demos och styre — kratos och
definitionen ar fortfarande intakt som folkstyre”. Tusentals ar har passerat sedan
dess och demokratin har utvecklats pa olika sétt, anpassats eller deformerats pa
olika platser i virlden. I detta kapitel kommer jag redogéra for teorin om demokrati
som process sprungen ur Robert A. Dahls grundantaganden och kriterier fér demo-
krati. Men jag kommer ockséd diskutera demokratins substans med hjdlp av den
indisk-amerikanska forfattaren Fareed Zakarias tankar om att demokratisk
utbredning inte alltid 4r positiv. Anledningen till att jag anvdnder mig av Dahl och
Zakaria ér for att de utgor tvad motpoler d& Dahl forordar den processinriktade synen
pa demokrati medan Zakaria forordar den substansinriktade synen péd demokrati.
Dessa teorier kommer till anvéndning for den slutgiltiga diskussionens skull nér
uppsatsens fragestillning ska mdtas. Kapitlet avslutas med en kort utblick till
Sveriges demokratiska tillstand.

2.1 Demokratins grundantaganden

Demokratin dr det styrelsesdtt som globalt anses som efterstravansvirt och har lett
till att fler och fler stater forsokt gora ansprak pa begreppet. Tva exempel pa stater
som historiskt forklarat sig sjdlva som demokratier men som utan storre under-
sokning direkt kan avskrivas #r Osttyskland — Deutsche Demokratische Republik
och Nordkorea — Demokratiska folkrepubliken Korea. I andra fall 4r det emellertid
svarare att avgdra om en stat bor kunna klassas som demokratisk varfor demo-
kratins grundantaganden behdver blottldggas.

2.1.1 Jamlikhet

Till att borja med kraver samhéllen dir folket (demos) vill fatta, for hela gruppen
géllande, styrande beslut en ”politisk process” (Dahl, 2002, s. 95). Kriterier for
denna process aterkommer jag till senare i kapitlet, istdllet ska jag nu rikta blicken
mot tvd grundantaganden, eller forutsittningar, som behover tillgodoses innan den
demokratiska processen paborjas.

Ett demokratiskt styrelseskick kraver forst och framst en definition av demos,
det vill sdga vilka som ar folket. I svenskt kontext rdknas i huvudsak myndiga
svenska medborgare till demos. En utgdngspunkt for styrelseskicket dr att alla i
demos mellan och inom sig erkdnner en miniminiva av jamlikhet. Dahl kallar detta



for ”Principen om jamlikhet i sig” (Dahl, 2002, s. 97). Vad denna jidmlikhet innebér
har dock oOver tid visat sig svart att pavisa. Utan att jag gor ett forsok presenteras
den tolkning som jag anser vara mest passande, nidmligen Rawls tolkning, som
menar att inneboende jamlikhet innebér att varje enskild enhet i demos erkdnner
varje annan enskild enhet ”formagan att ha en uppfattning om sitt eget basta och att
utveckla en kénsla for réttvisa” (Dahl, 2002, s. 97).

2.1.2 Lika hinsyn och personlig autonomi

Principen om lika hdnsyn ansluter till principen om jdmlikhet i sig och handlar om
att folket i sitt handlande ska ta “lika stor hénsyn till varje ménniskas intressen”
(Dahl, 2002, s. 97). Ett annat sitt att sdga det pa &r att en persons intresse inte kan
visas storre hidnsyn dn nadgon annans eftersom dessa dr jamlika, det innebir dock
inte att varje intresse per definition ar likstéllt andra intressen.

Intresset att uppnd storsta mojliga frihet har under den senaste tiden, i demo-
kratins livstid matt, varit centralt. Det beror pa att medborgerlig frihet dr en nod-
vindighet for demokratins existens. De nddvandiga friheterna uttrycker sig i stor
utstrackning genom rittigheter och i form av negativa friheter, det vill sdga frihet
fran fortryck eller forbud (jfr. Berlin, 1969).

Som jag beskrivit ges varje enhet mdjlighet att tillvarata sina intressen. En for-
utsdttning for att kunna gora det &r att enheterna tillerkdnns en personlig autonomi.
Tanken som den personliga autonomin grundar sig i dr att ingen som inte tillhor en
utestdngd grupp ser pé en frdga genom den utestingda gruppens dgon. For att
komma fram till ett maximerande svar pa fragor behover darfor utestingda grupper
ges mojlighet till deltagande. Att hdvda annorlunda ir enligt Dahl en absurd
rationalisering for ett styre som kapitalt misslyckades att tillvarata” den utestingda
gruppens intressen (Dahl, 2002, s. 117).

2.1.3 Den starka jamstélldhetsprincipen

Kombinationen av principen om lika hdnsyn och forutsittningen for personlig
autonomi bildar den starka jdamstdlldhetsprincipen. Dahl beskriver den starka
jamstélldhetsprincipen som det mest kontroversiella stdllningstagandet, men ocksa
det starkaste, for demokratin. Det beror pa att genom att acceptera principen om
lika hénsyn och forutséttningen for personlig autonomi ansluter man sig ocksa till
idén om att for att beslut ska bli bindande for folket sd maste dessa fattas genom en
demokratisk process (Dahl, 2002, s. 119).

2.2 Den demokratiska processen

Forutom de demokratiska grundantaganden behover jag ocksa beskriva de kriterier
som stélls upp for att en process ska riknas som demokratisk. Inledningsvis i denna



avdelning kommer jag att redogora for den politiska ordningen och motivationen
for densamma. Slutligen kommer jag att presentera den demokratiska processens
kriterier.

2.2.1 En politisk ordning

For att kunna fatta for samhillet bindande beslut krivs att en sérskild ordning
organiseras och accepteras. Genom att etablera en politisk ordning i en Overens-
kommelse mellan folket kan dessa i beslutsfattandet agera pé ett konsekvent sétt
och dverenskommelsen forpliktigar folket att folja ordningen. I sin renaste form
utgdr kollektivet av beslutsfattare sin sammanslutnings styrande organ (Dahl, 2002,
s. 120f). I Sverige fyller regeringens ministrar denna funktion. I avdelning 2.4 ater-
kommer jag till den svenska kontexten och utvecklar mina tankar om den svenska
demokratin, tills vidare haller sig texten till den teoretiska nivan.

Vad som motiverar en demokratisk ordning dr enligt Dahl fem grundlaggande
principer. Den forsta principen innebér att beslut enbart blir bindande om de fattas
av dem som blir berérda av konsekvenserna. Den andra &r att varje medlem av
demos intressen ska visas lika stor hansyn vilket presenterats i avsnitt 2.1.2. Den
tredje hanvisar till den personliga autonomin som dven den presenterats i avsnitt
2.1.2 genom att ingen medlem av demos ska behdva bevisa en viss nivd av
kompetens att tillvarata sina egna intressen. Den fjirde principen handlar om lika
respekt for varandras asikter. Den femte och sista principen lyder att “knappa och
virdefulla saker ska fordelas rattvist” (Dahl, 2002, s. 122) Vad begreppet réttvisa
betyder ska jag inte presentera mer djupgdende an att det inte nddvandigtvis i
samtliga fall leder till en exakt lika fordelning av knappa och vérdefulla ting men
att det 1 vissa fall kan betyda just det.

Dessa fem grundantaganden eller elementira principer kan betraktas som en
strategi for att inom en sammanslutning fatta bindande beslut som dérmed géller
for samtliga i samhéllet.

2.2.2 Den demokratiska processens kriterier

Genom att betrakta den demokratiska politiska ordningen som en strategi atfoljs
den av mer konkreta sétt att uppnd dess mal. Kriterier tillfogas som ska uppfyllas
for att demokratin som politisk ordning ska anses inford pa ett riktigt sétt. Genom
att acceptera dessa kriterier sa accepterar man dven grundantaganden och vice versa
(Dahl, 2002, s. 123). Dahls fyra centrala kriterier for den demokratiska processen
ar: effektivt deltagande, lika rostrdtt vid det slutgiltiga avgérandet, upplyst
forstdelse och kontroll é6ver dagordningen. Dahl presenterar ocksd ett femte
kriterium som stadgar att de fyra andra ska gilla for alla medborgare. Detta femte
kriterium, kallat ”inklusion”, kommer jag fortsatt i denna presentation betrakta som
underforstatt varfor jag inte presenterar det nirmare. Innan jag géar vidare vill jag
dock vara tydlig med att det ur ett historiskt perspektiv dr ett av de viktigaste
kriterierna.



Processen som leder fram till ett bindande beslut ska praglas av att varje medlem
av demos har lika mojligheter att uttrycka sina asikter och tillgodose sina intressen
och dessa ska visas lika hansyn. Darfor behdver det finnas ett effektivt deltagande
(Dahl, 2002, s. 123). Utan detta kommer de beslut som fattas inte kunna hédvdas att
gélla alla eftersom delar av demos sténgts ute.

Det andra kriteriet &r troligtvis det som de flesta personer kopplar till
definitionen av demokrati, ndmligen lika rostrétt. Dahl specificerar kriteriet till /ika
rostrdtt vid det slutgiltiga avgérandet. Med det menar Dahl att det centrala dr just
tillféllet nér fragan avgors och att den period som leder fram till beslutet kan priglas
av en ojamlik fordelning av mandat. Demos skulle alltsd kunna besluta att ge en
sdrskild grupp ett utokat mandat under beredningen av ett drende for att framlyfta
till exempel en utsatts grupp (Dahl, 2002, s. 124).

Det tredje kriteriet berér demos mdjlighet att fatta informerade och vilavviagda
beslut. For att kunna gora det krdvs en upplyst forstdelse som skapar ett demos med
kunskap. Att anvdnda ordet kunskap innebir en stor mangtydighet och omfattar allt
ifrin utbildning genom skolgéng till s kallat bondfornuft. Aven Dahl beskriver det
pa ett mangtydigt sitt i form av att “varje medborgare bor ha adekvata och lika
mojligheter att uppticka och begrunda det val som bist tjdnar hans eller hennes
intressen” (2002, s. 126). Viktigt att bemérka dr emellertid att den demokratiska
processen inte ska stingas for medlemmar av demos som inte innehar den upplysta
forstaelsen. Som man i citatet frdn Dahl kan notera si ar upplyst forstaelse nagot
som ska triffa varje medborgare. Ingen medborgare ér alltsd mer beréttigad att fatta
beslut 4n ndgon annan (Dahl, 2002, s. 126f).

Det fjirde och sista kriteriet ar kontroll 6ver dagordningen. Genom detta s har
demos sjdlva mdjlighet att avgora vilka fragor som behdver bindande beslut, vilka
fragor som kraver bindande beslut som demos kan besluta om samt utifran vilka
riktlinjer som demos kan delegera beslutanderétten (Dahl, 2002, s. 128).

2.3 Kritik

Som jag inledde kapitlet med forsoker maénga stater, organisationer och
sammanslutningar hivda sig sjdlva som demokratiska. For ett otrdnat 6ga skulle
dessa i viss man ocksa lyckas reproducera sin sjdlvbild. Den demokratiska teorin
och att vara en demokrati ar latt att ta till sig vilket beror pd att den dr sa pass
mangtydigt beskriven och fullspickad med begrepp som har stort utrymme for
tolkning. I denna avdelning av demokratikapitlet kommer jag problematisera delar
av det med hjilp av Dahl sjdlv men ocksd med hjidlp av Zakaria som ndmndes
inledningsvis.

2.3.1 Ojamlika mojligheter

Demokratiteorin utgér fran att medborgarna ges lika mojligheter till inflytande,
bestimmande och agerande. Denna utgangspunkt ar svar att sékerstilla i praktiken



eftersom ménniskor lever under olika forhallanden. Utifran ett socioekonomiskt
perspektiv kan man hivda att rika och fattiga inte har samma mojligheter och utifran
ett feministiskt perspektiv kan man hidvda att kvinnor inte har samma mdjligheter
som mén. Principen tar helt enkelt inte hinsyn till en ojamlik férdelning av resurser
(Dahl, 2002, s. 129).

Denna kritik 4r emellertid enbart hallbar om man ser de lika mdjligheterna till
deltagande som en rittighetsfraga snarare @n en frdga om just mojlighet. Om
principen skulle handla om en réttighet skulle demos behova vidta atgérder som
skapar utrymme for utsatta grupper att delta, alternativt, eller utdver det, begrinsa
de resursstarka grupperna fran att delta i hogre utstrackning n de resurssvaga. Detta
skulle dock vara en mycket svar konst for statsapparaten som da skulle behova gora
omfattande ingrepp i medborgarnas liv for att hindra de resursstarka att tillskansa
sig information som Okar deras forstielse i relevanta &mnen, vilket ensamt skulle
forsvaga demokratin. Istdllet menar Dahl att man ska se pa lika mojligheter som
just en princip om majligheter genom vilken en grundniva etableras diar demos
ansvarar for att tillgodose detta. Men ocksa att mojligheten kan innebédra valet att
inte delta (Dahl, 2002, s. 130).

2.3.2 Inklusion

Som ndmnt tidigare har Dahl formulerat ett femte kriterium for den demokratiska
processen, namligen inklusion. Detta sdger att processens Ovriga kriterium ska
omfatta alla medborgare men menar i sjilv verket alla medlemmar av demos. I
samtliga stater som betraktas som demokratier finns det i praktiken en bristande
inklusion eftersom de politiska rattigheterna inte omfattar alla medborgare, till
exempel inte barn (Dahl, 2002, s. 131). Det géar darfor med grund i Dahls uttalande
om den starka jamstilldhetsprincipen att hdvda att &ven barn och omyndiga ska fa
vara del 1 det avgorande beslutsfattandet pa lika villkor som andra medlemmar i
demos om besluten dven ska vara bindande for dessa.

2.3.3 Demokratins substansdimension

Trots att den demokratiska processen dr en grundlidggande faktor for fattande av
beslut som ska gilla alla inom en sammanslutning sa leder inte alltid processen i
sig till att beslutet dr ritt. Demokratins processdimension behdver enligt kritiker
kompletteras med en substansdimension genom vilken man sdkerstéller att det
beslut som fattats ocksa leder till ett riktigt utfall (Dahl, 2002, s. 131). Kritikerna
menar vidare att den substantiella rittvisan och de réttigheter som kommer fran
riktiga beslut bor prioriteras hogre (Dahl, 2002, s. 132). Ideologiskt dgnar sig
konservativa och vénstersocialistiska krafter mer &t substansdimensionen och
menar att man inte bor kunna acceptera vilket beslut som helst enbart i grund av att
det fattats genom en demokratisk process (Lundquist, 2001, s. 127).

Dahl beskriver demokratin i enbart positivt virdeladdade tecken. Ar mer
demokrati alltid onskvirt? Zakaria menar att det inte dr det och att demokratin for
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med sig morka sidor som behover tas i beaktande vid varje utvidgning. En sédan
mork sida dr om resultatet av demokratin blir ett antidemokratiskt styre. Detta
skapar ett demokratiskt dilemma dédr demokratiska réttigheter blir kringskurna och
kvar blir en "inskriankt demokrati” (Zakaria, 2012, s. 196).

Nér man i vastvdrlden talar om demokrati asyftas ofta den liberala demokratin
med tillhorande konstitutionella réttigheter och friheter. Detta dr dock inte
ekvivalent med vad en demokrati dr utan enbart ytterligare en dimension
(Lundquist, 2001, s. 101). For trots att dimensionerna av en politisk demokrati tétt
har fogats samman under det senaste drhundradet s& kan man se brister. I praktiken
har demokrati och frihet glidit isdr. Medan demokratin breder ut sig sa gor inte
friheten det tillsammans med den (Zakaria, 2012, s. 197). Zakaria menar att mer
demokrati inte har ett egenvirde s& linge den konstitutionella liberalismen inte
foljer med den (2012, s. 198). Man kan alltsa inte hylla demokratin for slaveriets
avskaffande, for den amerikanska soderns majoritet ville fortsatt bedriva den.
Istédllet bor man, enligt Zakaria, hylla den konstitutionella liberalismen. Man kan
inte kritisera Palestina for brist p4 demokrati, eftersom de dr en av fa stater i arab-
virlden som véljer sina ledare i "ndgorlunda fria val”. Istdllet kan man kritisera
Palestina for brist pa konstitutionell liberalism (Zakaria, 2012, s. 199).

2.4 Demokrati i1 praktiken

Dahl gor ofta gillande att ingen stat ndgonsin har uppnatt samtliga kriterier av hans
demokratiteori samtidigt, det innebér for Dahl att demokratiska stater inte existerar
(Dahl, 2002, s. 198). Vad innebér det d& for demokratin i praktiken? I denna
avdelning kommer jag reda ut begreppet polyarki som en pragmatisk 16sning for att
uppna ett statsskick genom en alternativ process som tangerar demokrati.

2.4.1 Polyarki

Som en del i den moderna demokratins tidsalder skalades demokratin upp till en
storre entitet. Detta ledde till 6kade motsdttningar mellan intressen, storre klyftor
inom demos, en stdrre mangfald och behov av ett representativt system (Dahl, 2002,
s. 243). 1 samband med dessa fordndrade fOrutsittningar utvecklades politiska
institutioner som tillsammans med representanterna utgdr ett sdrskilt politiskt
system — polyarki. Det finns flera olika sitt att betrakta polyarkin, men for denna
texts del kommer vi fortsatt betrakta polyarkin som “en uppsittning politiska
institutioner som dr nddvandiga for en storskalig demokrati” (Dahl, 2002, s. 43).
Dahl identifierar polyarkin som det mest demokratiska systemet som har kunnat
forverkligas i stor skala (Dahl, 2002, s. 198), en séddan storskalig entitet som utgor
en polyarki dr Sverige.
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2.4.2 Sverige som polyarki

Vad som gor att jag kategoriserar Sverige som en polyarki dr delvis min tolkning
av Regeringsformens 1 kap, 2 § som beskriver verkan for demokratiska idéer och
att lata dessa vara vigledande (SFS 1974:42), men framforallt for Sveriges styrelse-
skicks likheter med Dahls beskrivning av en polyarki. Dahl beskriver sju kriterier
for polyarki som bestar av faktiska institutioner, réttigheter och processer (Dahl,
2002, s. 246) vilka allihopa aterfinns i ett svenskt kontext:

Valda befattningshavare

Fria och opartiska val

Allmén rostratt

Ratt att kandidera i val
Yttrandefrihet

Alternativa informationskallor

Nk b=

Forsamlingsfrihet

2.5 Demokratiska viarden

I denna avslutande del av kapitlet kommer jag i tabellform framstélla de olika
viarden som representeras i demokratiteorin. Dessa vdrden kommer delas upp i
enlighet med de tva kategorierna som beskrivits i avsnitt 1.4.1. Dérefter kommer
dessa vérdens innebord blottlaggas mer konkret utefter de teoretiska utgangs-
punkter som beskrivits tidigare i kapitlet.

Egenvirde Instrumentella virden
Jamlikhet Effektivt deltagande

Lika hdansyn Lika rostrétt

Personlig autonomi Upplyst forstaelse

Réttvisa Kontroll 6ver dagordningen

Tabell 1: Demokratiteorins egenvirden och instrumentella virden

Den uppmairksamma ldsaren upptiacker att samtliga instrumentella virden som
ar uppstillda i tabell 1 har beskrivits som en del av teorin om den demokratiska
processen i avsnitt 2.2.2. Dessa vdrden och dess beskrivna betydelser star i relation
till ndgot annat — den demokratiska processen och att uppnd de demokratiska
substansvédrdena. Eftersom dessas innebdrd redan beskrivits kommer jag inte ga
djupare in pa dessa utan ga vidare till demokratiteorins egenvarden.
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Demokratiteorins egenviarden har plockats ut fran demokratins grund-
antaganden och principer som beskrivits inledningsvis i detta kapitel. Jamlikhet
utifran teorins definition innebér att medlemmarna i demos erkdnner varandras
”forméga att ha en uppfattning om sitt eget bésta och att utveckla en kinsla for
rattvisa” (Dahl, 2002, s. 97). I det hir fallet dr jimlikhet ett virde som existerar
inneboende hos minniskorna och star inte i relation till ndgot annat &n just
ménniskan sjélv. P4 samma sitt star viardet om lika hidnsyn ensamt och ar inbaddat
i minskliga relationer ddr ménniskan i sitt handlande ska ta lika stor hansyn till sina
medmaénniskors intressen som till sina egna (Dahl, 2002, s. 97). Genom dessa
egenvirden far medlemmar av demos mojlighet att soka andra viarden si som frihet
och personlig utveckling (Dahl, 2002, s. 101) vilket forklarar varfor jag inte stallt
upp frihet som egenviérde. Vidare sd innebér egenvérdet personlig autonomi att en
medlem av demos inte kan representera ndgon annans intresse béttre dn denne sjalv.
Slutligen kommer vi till virdet om réttvisa. I avsnitt 2.2.1 citerade jag Dahls
budskap om att rittvisan innebidr att “knappa och vérdefulla saker ska fordelas
rattvist” men definierade inte pa ett tydligt sitt hur fordelningen ska ga till.
Principen var att fordelningen inte nddvindigtvis i samtliga fall skulle leda till en
exakt lika fordelning men att det i vissa fall kan betyda just det. Denna princip héller
jag fortfarande fast vid till resultatdelen.
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3 Byrakratisk etik

Tjanstemén som jobbar inom den offentliga forvaltningen méter etiska dilemman i
sin yrkesutdvning gentemot enskilda medborgare men ocksé i sin stillning som
arbetstagare gentemot den forvaltningsmyndighet som &r tjdnstemannens arbets-
givare. Nir jag ndmner tjdnstemin, syftar jag pa anstillda inom forvaltnings-
myndigheter i Sverige som arbetar med myndighetsutovning gentemot en enskild,
dessa kommer utbytbart bendmnas byrdkrater. Myndighetsutovningen goérs inom
byrakratin, som &r en struktur for den offentliga forvaltningen. Fortséttningsvis
kommer jag anvinda bada dessa termer — offentlig forvaltning och byrakrati —
utbytbart for att beteckna samma sak — den svenska statsapparatens forvaltnings-
sida. Aven termerna etik och moral kommer anvindas utbytbart.

I detta andra teorikapitel kommer jag presentera byrakratin, etik inom ramen for
byrakratin tillsammans med olika handlingar som byrékraten kan ta till om denne,
pa grund av etiska stillningstaganden, anser att en handling strider mot etiken.

3.1 Byréakratin

Byrékratin dr en form for organisering av den offentliga forvaltningen och for
genomforandet av den beslutade politiken (Lundquist i Nationalencyklopedin). I
denna avdelning kommer jag presentera byrdkratins funktion ndrmare och
begreppet myndighetsutovning. Tillsammans med detta kommer jag ocksa
presentera byréakraten.

3.1.1 Den offentliga forvaltningens funktion

Som den begynnande meningen i foregdende stycke avslojar dr byrakratins funktion
att genomfora den beslutade politiken.

Forvaltningen har olika parter att ha i dtanke i demokratins sa kallade output-
dimension, det vill sdga i det som praktiskt kommer ur politiken. Byrakratins
funktion kan sammanfattas till att de har att /yda lagarna, vara lojala mot dver-
ordnade samt visa Adnsyn till medborgarna (Lundquist, 1998, s. 106) darutover har
en byrakrat ocksa att beakta sin professionella kunskap som en fjarde position
(Lundquist, 1998, s. 127). I dessa relationer kan det uppstéa konflikter mellan olika
viljor. Men konflikter kan ocksa uppsta i relation till det offentliga etiska systemet,
det som Lundquist kallar for vart offentliga etos (Lundquist, 1998, s. 106) vilket
presenteras i avsnitt 3.2.2.
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3.1.2 Skillnader 1 byrdkratin — kultur, anpassning och struktur

Den svenska byrakratin dr heterogen, for varje forvaltningsmyndighet kan det
utvecklas specifika kulturer men myndigheterna kan ocksé befinna sig mer eller
mindre néra de olika forvaltningsskolorna. I det foljande avsnittet kommer jag att
presentera kulturer som kan prigla hur byrékraten anpassar sig i det etiska systemet.
Jag kommer ocksd presentera forvaltningsskolorna som idealtyper Over hur
strukturering av myndigheten ar utformad.

Den mest specifika forvaltningskulturen kallas for professionskultur.
Professionskulturen innehdller de normer och ontologiska forestdllning som
specifika yrkesgrupper inom forvaltningen innehar (Lundquist, 1988, s. 96). Denna
kultur innebér alltsd att byrakraten pa grund av dennes yrke, till exempel hand-
laggare eller psykolog, uppfattar sérskilda delar av det etiska systemet som sérskilt
viktiga. For yrkesgrupper som har en egen etisk kod sd far denna genom
professionen sarskilt genomslag (Lundquist, 1988, s. 96).

Myndighetskulturen &r bunden till den enskilda myndigheten och kan ta sig
uttryck i en formell eller informell uppforandekod. Myndighetskulturen kan
”forstarka, forsvaga eller ersitta” en mer allmén kultur inom den offentliga for-
valtningen som helhet (Lundquist, 1988, s. 96).

Den politiska och byrakratiska kulturen utgors av grundliaggande foreskrifter
om virden som géller for byrdkratin (Lundquist, 1988, s. 96). Denna kultur re-
presenteras i Sverige av virdegrunden for statstjanstemin. Denna vérdegrund
kommer presenteras ndrmare i avsnitt 3.2.3.

Beroende pa beslutsprocessens karaktér skiftar byrakratens relation till lag-
stiftningen och struktureringen av dennes arbete. I figur 1 presenteras en fyrfilts-
matris hdmtad frdn Lundquists idealtyper. Fokus lidggs pa de tva problemlosande
dimensionerna.

Ambetsmannaskolan betonar att forvaltningen dr understilld lagen och ska
agera oberoende i sin myndighetsutovning gentemot enskild. Detta stimmer vil
overens med Regeringsformens lydelse (Lundquist, 1988, s. 209) om att “ingen
myndighet, inte heller riksdagen [...]” far l4gga sig 1 hur en forvaltningsmyndighet
ska besluta i ett drende som ror myndighetsutdovning mot “enskild [...] eller som
ror tillampningen av lag” (SFS 1974:152, 12 kap. 2 §). Genom denna
forvaltningsskola blir byrakraten skyldig att virdera varje fall i enlighet med lagen
men ocksd med hjilp av etiska Overvidganden. Detta kdnnetecknas genom att
dmbetsmannaskolan talar for att byrakraten inte enbart dr “regeringens gode
tjidnare” utan frimst dr “statens tjanare” (Lundquist, 1988, s. 210). Att byrakraten
skulle inta denna roll som demokratins véktare kriver starka etiska principer som
varje byrakrat ikldder sig i sin tjansteutovning (Lundquist, 1998, s. 73).

Expertskolan ser myndighetsutovningen som en rent teknisk process dar
expertisen och erfarenheten hos tjinsteménnen &dr avgérande (Lundquist, 1988, s.
213). Bedomningarna baseras i stor utstrackning pa vetenskapliga “’sanningar” och
kompetenser. Av detta foljer att krav maste stéllas pa det vetenskapliga varderings-
systemet.

Traditionellt har de olika forvaltningsskolorna som presenterats hér fokuserat
pa processdimensionen. Men medel kan inte alltid helga malen och malen kan inte
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alltid helga medlen. Lundquist menar att ”[b]yrdkraten kan inte utan vidare
acceptera substans [...] bara darfor att denna beslutits genom en moraliskt dnskvard
process. Inte heller kan byrdkraten tolerera vilka processer som helst bara dérfor att
de bidrar till uppnéendet av moraliskt onskvird substans” (1988, s. 220). Samhéllet
fordndras snabbt och stiller hoga krav pa anpassning i myndighetsutdvningen.
Detta leder till att etiska system inom byrakratin blir allt viktigare. De demokratiskt
valda representanterna i riksdagen accepterar denna nya situation genom att istéllet
for att fatta konkreta beslut utformar en ramstyrning. Byrakraten har att anpassa sig
till denna ram men struktureringen “’beror pa hans vérderingar, och det dr hir den
byrakratiska etiken kommer in” (Lundquist, 1988, s. 220).

situationen
enkel/ komplicerad/
statisk dynamisk
AMBETS- EXPERT-
problem- | ) anNNA. SKOLAN
I6sning SKOLAN
besluts-
processens
karaktar
. POLITIKER- INTRES-
konflikt- | skoLAN SENT-
I18sning SKOLAN

Figur 1: Forvaltningsskolor (Lundquist, 1988, s. 208)

3.1.3 Byrékratens autonomi och myndighetsutovning

I uppsatsens inledning beskrevs en konflikt mellan beslutsfattarna och byréakratens
autonomi. I detta avsnitt ska jag definiera mer precist vad denna autonomi utgors
utav. Efter det kommer jag definiera begreppet myndighetsutdévning som fram till
nu i princip anvénts utan vidare definition.

For att battre forsta betydelsen av byrakratens autonomi bryts autonomin ner i
handlingsfrihet respektive handlingsformdaga. Handlingsfriheten innebir att byra-
kraten far fatta beslut och handlingsformagan utgoérs av byrékratens faktiska for-
maga att kunna anvinda sig av handlingsfriheten (Lundquist, 1988, s. 112). For att
byrakraten ska erhdlla sa stor autonomi som mdjligt i sin myndighetsutovning
behover handlingsfriheten matcha dennes handlingsférméga och vice versa.

Vidare sa ar ett visst métt av autonomi en grundforutsittning for att nigot alls
ska kunna bli gjort. Utan handlingsfrihet fdr inte byrakraten utfora en handling, utan
handlingsformaga kan byrakraten inte utfora en handling (Lundquist, 1988, s. 113).
Med hjélp av autonomin far byrékratens professionella kunskaper och fardigheter
en framtrddande roll vid implementeringen vilket ocksé ar ett av de tydligaste
argumenten for autonomin och dess utveckling. Detta argument har i debattform
tagit formen av att byrakrater som atnjuter en utvidgad autonomi kan “korrigera
ofullkomligheter” i den lagstiftande och juridiska processen, nagot som utifran
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demokratiteorin dr anmirkningsvirt da byrakraten far rollen som sista utpost att
forma den offentliga politikens innehall, som demokratins véktare (Lundquist,
1988, s. 114) vilket ocksd ar i enlighet med implementeringsteorin om nér-
byrakrater.

Slutligen, genomforandetillfallet for politiken ar det tillfille som
myndighetsutdvningen sker. Myndighetsutovning brukar definieras enligt 1971 ars
forvaltningslag som beslut som riktas mot enskild och dr en utévning av gynnande
alternativt betungande befogenhet. Myndighetsutdvningen &r alltsa ett sitt for
staten att uttrycka sin maktbefogenhet i relation till medborgarna (Lundquist, 1988,
s. 54). Den tar sig som ndmnt ovan uttryck i badde gynnande och betungande ingrepp
1 minniskors privatliv och detta stéller krav pé att en utpriglad etik formad av vart
offentliga etos.

3.2 Etik

Vad ska vara vigledande i implementeringen och verkstillandet av politiska beslut?
Att gora det som politikerna beslutat skulle sociologen Max Weber kort kunnat
svara som menade att byrdkraten inte ska gora nadgon etisk beddmning utan strikt
vara lojal till ledningen (Lundquist, 1988, s. 50). Att gora det som dr gott skulle
deontologen svara (Lundquist, 1988, s. 33). Att gora det som leder till nagot gott”
skulle konsekvensialisten svara. Alla dessa tre svar utgar fran olika principer om
vad som ska vara avgorande och de tva senare utgor etikskolor. I denna avdelning
kommer jag presentera dessa tva etikskolor, etiken inom byrakratin och vart
offentliga etos samt den virdegrund som dr géllande inom den svenska stats-
forvaltningen.

3.2.1 Deontologisk och teleologisk etik

Inom moralfilosofin finns ménga olika dimensioner som agerar viagledande vid
olika héndelser. Eftersom denna text ror fragor om beslut presenteras indelnings-
grunder inom beslutsetik, nimligen deontologi och teleologi.

Deontologin talar om sjélva handlingen som god eller ond. Det innebér att fran
deontologens synvinkel sa sker det etiska dgonblicket vid beslutet och man ser till
om handlingen i sig dr god eller ond oavsett vad den senare resulterar i (Lundquist,
1988, s. 33).

Den teleologiska etiken kallas dven konsekvensetik. For konsekvensetikern ar
det inte beslutet som dr det etiska objektet utan effekterna som kommer utav
beslutshandlingen. Ett gott beslut 4&r med andra ord det som leder till goda effekter
och inga handlingar i sig ar varken goda eller onda (Lundquist, 1988, s. 35).
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3.2.2 Etik 1 byrédkratin

Inledningsvis innan jag gér in pd etiken i byrékratin ska jag kort stadfdsta en
utgangspunkt for politiken relaterat etiken. Till hjélp har jag Pontaras teser och
specifikt de som &r giltiga inom vistdemokratin (Lundquist, 1988, s. 58f). Den
dualistiska tesens utgangspunkt ar att politiken star under moralens krav. Vidare sa
menar man att den privata etiken och den politiska etiken &r oforenliga (Lundquist,
1988, s. 58f). Den monistiska tesen utgar ocksd fran att politiken star under
moralens krav, dock sa finns det inom denna tes inte ndgon uppdelning av etiska
system utan i princip samma varderingar rader.

Utgangspunkten ar faststdlld for att tillbakavisa kritik om att politiken skulle
vara frikopplad fran etiken. Detta stirks av regeringsformen som i sitt inledande
kapitel beskriver olika vdrden s som jdmlikhet, lika rdttigheter och skydd for
minoriteter (SFS 1974:52, 1 kap, 2 §). Vidare kommer jag inte 4gna mer tid at att
diskutera teserna utan ndjer mig med att det Sverige har drag av bada.

I sitt arbete har byrdkraten en rad olika sdtt att rittfardiga sina beslut, vanligtvis
sa rattfardigar man dem mot en norm — oftast lagstiftning genom att myndighets-
utovning ska ske i enlighet med lagtextens lydelse. Som jag tidigare nimnt utformas
dock ofta lagar i form av ramlagstiftningar vars tillimpning preciseras forst pa
forvaltningssidan (Sannerstedt, 2001, s. 25). De vérderingsprinciper som ar
anvandningsbara for byrékraten ar ekonomi, vetenskap, administration, rdtt och etik
(Lundquist, 1988, s. 74). Detta kan innebéra att en byrakrat skulle bifalla en ansdkan
for att det uppfyller vetenskapliga sanningskrav och ar rationellt medan en annan
skulle avsla samma ansokan for att det &r ont eller ineffektivt. Svarigheten kommer
i att det inte finns ndgon faststilld vardehierarki (Lundquist, 1988, s. 75).

Vart offentliga etos kan sdgas omfatta en bred uppsittning av olika virden som
ocksd kan vara internt motsdgelsefulla (Lundquist, 1998, s. 18). Lundquist re-
konstruerar vart offentliga etos ifrdn olika kédllor. Den frémsta killan dr lagtexter
och hénvisar da till de virden som uttrycks i Regeringsformen (Lundquist, 1998, s.
59). Lundquist formulerar vart offentliga etos i tvd dimensioner bestdende av
demokrativdrden respektive ekonomivirden som ska beaktas samtidigt, dessa visas
i tabellform i tabell 2. De uppstéllda demokrativirdena innebér att det offentliga
ska sorja for den politiska demokratins krav, rittssdkerheten och den offentliga
etiken, dessa presenteras ndrmare ldngre ned 1 texten. De uppstillda
ekonomivirdena sdger att det offentliga ska priaglas av funktionell rationalitet i form
av atgdrder som leder till de uppsatta malen, kostnadseffektivitet i form av malet
att halla ner kostnaderna och produktivitet i form av kvoten mellan méngden insats
relaterat till en viss atgérd (Lundquist, 1998, s. 63f).
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Demokrativirden Ekonomivirden

politisk demokrati funktionell rationalitet
rattssdkerhet kostnadseftfektivitet
offentlig etik produktivitet

Tabell 2: Vart offentliga etos (Lundquist, 1998, s. 63)

Den politiska demokratin kommer pa grund av den omfattande presentationen i
kapitel 2 inte beskrivas sdrskilt extensiv i processuella termer, ddremot ska de krav
som stélls pa byrakratin presenteras vilket placerar in byrakratin inom ramen for
den politiska demokratin. De substanskrav som stélls pa forvaltningen &r enligt
Lundquist att folja lagens krav i form av detaljregleringar, mélstyrning och
ramlagstiftning, politikernas vilja som ett uttryck for folkviljan och slutligen folkets
val och vilja som uttrycks 1 “allménintresset, sdrintressen eller brukarintressen”
(Lundquist, 1998, s. 91f). Rittssédkerheten tar sig ofta uttryck i forutsidgbarhet
gentemot medborgarna i det sdtt som byrakratin kommer behandla ett drende.
Slutligen kommer vi till den offentliga etiken vilken ska d4gnas en mer ansenlig text-
mingd 4t att forklara.

Den offentliga etiken som ror forvaltningen kan delas in i fyra olika typer,
allmdnetik, rolletik, relationsetik och sakomrddesetik. Allminetiken 4r den
overgripande etik som samtliga byrakrater ska beakta och bestar av generella regler
for processen och substansen. Rolletiken utgér den etik som géller for sirskilda
roller inom den byrakratin som kan specificeras mer eller mindre exakt.
Relationsetiken utgor den etik som giller for byrakratens relation till andra parter.
Slutligen innebir sakomradesetiken den etik som giller for olika sakomraden inom
byrakratin till exempel universitet och infrastruktur (Lundquist, 1998, s. 93f).

Sadana etiska frdgor som hanteras inom ramen for allménetiken berdr antingen
hur man kan undvika att gora fel eller ont respektive hur man kan gora ritt eller
gott. Processuellt inom allménetiken, menar Lundquist, “forordas A&rlighet,
integritet och lojalitet” och forbjuds oetiskt beteende 1 form av “bedrigeri,
nepotism, logner [...]” (1998, s. 95f). Substansen inom allminetiken rér mer
konkreta och ofta sakomridesbundna etiska dverviganden. Overgripande handlar
det om att folja lagen och inte krinka medborgerliga rittigheter. Inte heller far
byrakraten agera oréttvist i sin myndighetsutovning eller agera partiskt pa ett sddant
sdtt att det kan skada myndighetens fortroende (Lundquist, 1998, s. 98). Trots att
substansetiken pé ett Overgripande sitt ar svar att faststélla uttrycks det ibland starkt
att byrakraten aldrig far 6verlamna substansvirden till fordel for processviarden som
ekonomiska overviganden eller administrativ effektivitet (Lundquist, 1998, s. 99).

Till dessa etiska karaktérer foljer slutligen byrakraternas dygder. De tvd mest
overgripande ar disciplin och palitlighet. Dessa dr for min analys skull mindre
intressanta och presenteras inte vidare, istédllet presenteras de tvd mer konkreta
dygderna som dr rdttvisa och professionell heder. Rittvisa betyder att byrakraten
fordras gora det rétta utan att vara partisk och handla pa ett rittvist sitt. Den pro-
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fessionella hedern innebar att byrékraten ska lyda och inte forhindra politiken men
framforallt innebar den att byrdkraten ska agera skickligt, engagerat och inte bara
folja den 6verordnades krav. En dygd for byrakraten dr ocksé att den foreslar for-
battringar och presenterar overlagsna metoder” (Lundquist, 1998, s. 101).

Av denna uppstillning foljer att byrakratin far en delad ansvarsroll som demo-
kratins véktare som jag beskrev i avsnitt 3.1.2. Det ansvaret for att vart offentliga
etos vérden tillgodoses foljer av personansvarighetslinjen. Det betyder att varje
enskild byrékrat i sitt arbete har att préva och béra ansvar for sina beslut utan
mojlighet att 6verlata det ansvaret (Lundquist, 1998, s. 71).

3.2.3 Virdegrunden for statsforvaltningen

Den gemensamma virdegrunden for de statsanstdillda ar titeln pa det interna
styrdokument fran Regeringskansliet som beskriver de virden som statsanstéllda
offentliga tjinstemén ska forhalla sig till. De vérden som beskrivs dr himtade fran
forfattningstext och sammanfattas i sex principer (Regeringskansliet, 2013, s. 5):

e demokrati — all offentlig makt utgér fran folket, uttryckt i byrakratens insikt om
medborgarna som uppdragsgivare respektive finansidr av verksamheten
(Regeringskansliet, 2013, s. 6).

e Jegalitet — den offentliga makten ska utdvas under lagarna (Regeringskansliet, 2013,
s. 7).

e objektivitet — verksamheten ska genomforas oberoende och opartiskt samt priaglas av
integritet och likabehandling (Regeringskansliet, 2013, s. 10).

o fri asiktsbildning — sékerstills genom yttrandefrihet, offentlighetsprincipen, att verk-
samheten priglas av dppenhet samt meddelarfrihet och meddelarskydd for
byrakraten (Regeringskansliet, 2013, s. 15).

o respekt for lika virde, frihet och virdighet — byrékratens arbete ska mota kraven for
ickediskriminering och hansyn till den enskildas integritet. De enskilda ska vidare
behandlas jamlikt, jimstillt och medménskligt (Regeringskansliet, 2013, s. 20).

e effektivitet och service — den offentliga tjinstemannen ska i sitt arbete vara
lattillgénglig och informerande for den enskilda medborgaren samtidigt som
byrakraten ska vara effektiv i sitt arbete for maluppfyllelse (Regeringskansliet,
2013, s. 25).

De krav som stills upp for byrakraten genom virdegrundsdokumentet kan hamna i

konflikt med varandra (Regeringskansliet, 2013, s. 28). Styrdokumentet ger inte

byrakraten nagon végledning i hur den ska hantera dessa konflikter utan hénvisar

bara till byrakratens kompetens att kunna navigera och rangordna viarden inom varje

fall av konflikt (Regeringskansliet, 2013, s. 28). Detta dokument ar det nidrmaste

man kommer till en etisk kod for statsforvaltningen i ett svenskt kontext.

Det finns med andra ord for den svenska byrakratin inte ndgon ren substansetik
och byrékraten hénvisas till sin kompetens, det som Lundquist kallar for sinnelags-
etik. Sinnelagsetiken innebdr att byrdkraten pa egen hand behover uppsoka de
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16sningar som krévs for den specifika situationen. Etiken som appliceras kopplas
till byrékratens egen “moraliska bas” (Lundquist, 1988, s. 140f).

3.2.4 Byrékratens ménskliga relationer

Byrékraten har tva typer av ménskliga relationer och bada har ndmnts tidigare, den
forsta dr lojalitetsrelationen till sin 6verordnade och den andra dr hdnsynsrelationen
till medborgaren den moter i sitt arbete.

I relationen till medborgaren kan det uppsta konflikter mellan att & ena sidan
lyda lagen och & andra sidan visa den hiansyn som kravs fran byrékraten. En frage-
stillning som dyker upp i samband med detta dr om byrakraten ska forhalla sig
neutral till medborgaren eller visa denne medkénsla vars behov inte alltid kan
uppfyllas inom ramen for lagstiftningen (Lundquist, 1998, s. 120). Forvaltnings-
etiken kan inte ge ett helt klart svar pa denna fridga d4 man a ena sidan skulle mena
att byrékraten enligt ett Weberianskt ideal maste forhélla sig fullstédndigt neutral —
“utan vrede eller forkirlek”. A andra sidan framfors att medkinsla ska ingé i
forvaltningsverksamhetens malséttningar (Lundquist, 1998, s. 121). Avstandet
mellan dessa stdndpunkter dr milsvid. I den svenska forvaltningen har man forordat
en avviagning mellan dessa vilka konkluderas i foljande citat himtat frdn den
Forvaltningspolitiska kommissionens utredning SOU 1997:57:150 (Lundquist,
1998, s. 124)

Det dr inte beundransvdrt att besitta objektivitet om det inte ocksd finns
medkdénsla och engagemang, eller att besitta integritet om det inte ocksd
finns lyhérdhet, eller att besitta civilkurage om det inte ocksd finns lojalitet.

I relationen till 6verordnade stélls frdgan om hur byrakraten ska handla om en order
fran en 6verordnad om den strider mot byrékratens samvete och vilja att gora det
goda och undvika det onda (Lundquist, 1988, s. 190). Att byrakrater inte imple-
menterar fattade beslut i enlighet med sin 6verordnades vilja forekommer. Det kan
antingen bero pa att byrakraten inte forstar vad dennes dverordnade vill alternativt
att byrékraten inte kan eller inte vill folja den (Lundquist, 1988, s. 190). Den etiska
dimensionen i denna relation gor sig géllande nér byrdkraten inte vill folja
styrningen (Lundquist, 1988, s. 191) och des roll blir att avgora om beslutet ska
foljas eller inte respektive hur denne ska anvénda sig av sin handlingsfrihet
(Lundquist, 1988, s. 192), om detta skrev jag i avsnitt 3.1.2 gillande anpassning
respektive strukturering. For att byrdkraten ska kunna stéllas till svars for sitt
agerande krivs dock att den har ett visst matt av autonomi i den mening som jag
beskrivit tidigare. Utan denna autonomi hade byrdkraten inte kunnat handla
annorlunda (Lundquist, 1988, s. 149).

3.3 Byrakratietiska varden
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I kapitlets avslutande avdelning kommer jag sammanatilla de virden som tas med
in 1 resultatdelen, tillsammans med de virden som presenteras hir tas ocksa tabell
2 bestdende av vart offentliga etos med till resultatdelen.

Till skillnad fran de vdrden som framstillts i1 kapitel 2 dr den byrakratiska
etikens virden mer diversifierade varfor jag kommer framstélla tva olika tabeller,
en for byrékratens viarden och en for de empiriska som uttryckts i virdegrunds-
dokumentet fran Regeringskansliet.

Tabell 3 bestdr av byrakratens vidrden. De instrumentella virden som
presenteras har alla att gora med de relationer som ska vérderas i form av lydnad
infor lagen, lojalitet till 6verordnad och hiansyn till medborgaren. De egenvirden
som presenteras har direkt anknytning till byrékratens roll och dygder. For att den
ska kunna fatta beslut s behdver den tillméitas ndgon man av autonomi, den ska
alltid agera rittvist i mening att den ska gora det ritta utan att vara partisk och
handla pé ett rittvist sétt och den professionella hedern berdr att den forutom att
lyda lagen och inte forhindra politiken framforallt ska agera skickligt, engagerat
och inte bara folja 6verordnades krav.

Egenvirden Instrumentella virden
Autonomi Lydnad

Réttvisa Lojalitet

Professionell heder Hénsyn

Tabell 3: Byrdkratens virden

Avdelningens andra tabell (tabell 4) bestar av de védrden som presenterats i
byrakratins viardegrund. Dess innebord har presenterats i avsnitt 3.2.3.

Egenvirden Instrumentella virden

Effektivitet och service

Legalitet

Respekt for lika virde, frihet och vérdighet

Demokrati

Objektivitet

Fri asiktsbildning

Tabell 4: Virdegrunden for statsanstdllda
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Avslutningsvis, avseende hur de varden som stélls upp ska ordnas hierarkiskt ger
Lundquist végledning atminstone gillande véart offentlig etos. De demokratiska
virdena star hogre i rang én de ekonomiska virdena (Lundquist, 1988, s. 128f).
Laglydnad ses som byrakratens etiska miniminiva, dock ska byrakratens skyldighet
att lyda lagen inte ses som overstdende allt. Om en lag bryter mot vart offentliga
etos dr byrakraten istillet skyldig att vigra lyda lagen (Lundquist, 1988, s. 130).
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4  Resultat och slutanalys

I detta avslutande kapitel kommer jag stdlla demokrativirden bredvid de byrékrati-
etiska viarden som presenterats i de badas respektive teori- och analyskapitel. Nar
detta moment dr genomfort kommer jag anldgga dessa virden pa min fragestéllning
for att komma fram till resultat och slutsats.

4.1 Virdeuppstillning

Antalet virden som gor sig gillande fran tidigare teori- och analyskapitel 4r manga.
En sammanstillning av dem finns i tabell 5 uppdelade dels pa vilken typ av vérde
det klassificerats som respektive vilken kéllan till virdena dr. Det 4r med hjélp av
dessa virden som fragestéllningen ska provas.

4.2 Rattfardigandets ordning och logik

Det som ska foretas framover i detta kapitel &r att soka svar pa vilka omstiandigheter
som kravs for att ett avsteg ska kunna rittfardigas. For etiska réttfardiganden har
det formulerats tvd formella krav. Det forsta dr att réttfirdigandena ska kunna
offentliggoras for att undvika det rent subjektiva eller hemliga moraliska principer.
Det andra kravet &r att rattfardiganden ska riktas till fornuftiga personer varfor alla
viktiga delar ska presenteras for att mojliggora en etisk provning (Lundquist, 1988,
s. 138). I avsnitt 1.4.3 redogjorde jag for Baderstens trestegsraket for rattfardig-
anden i normativ analys vilken jag nu atervander till. I forsta steget kommer jag
uttrycka ett normativt stillningstagande i fallet. I andra steget kommer jag forankra
den etiska principen i ett grundldggande antaganden och vérden. I det tredje steget
kommer jag dberopa de grunder som rittfardigandet sker genom (Badersten, 2006,
s. 135). I avdelning 4.3 kommer jag konstruera ett fall att ta stillning infor.

24



Egenvirde Instrumentella virden

Jamlikhet Effektivt deltagande

Lika hinsyn Lika rostratt

Personlig autonomi Upplyst forstaelse

Demokrati

Rattvisa Kontroll ver dagordningen

Autonomi Lydnad

Rittvisa Lojalitet

Byrakraten

Professionell heder Hansyn

Effektivitet och service

Legalitet

Respekt for lika vdrde, frihet och vérdighet

Demokrati

Objektivitet

Virdegrund

Fri asiktsbildning

Politisk demokrati

Offentlig etik

Rattssdkerhet

Funktionell rationalitet

Kostnadseffektivitet

Vart offentliga etos

Produktivitet

Tabell 5: Sammanstdllning av virden

4.3 Etisk beslutsanalys

Som bekant lyder uppsatsens fragestillning “Under vilka omstdindigheter kan
avsteg fran fattade beslut rdttfirdigas? ” vilken nu ska passas in i réttfardigandets
trestegsraket och analyseras med hjdlp av normativ givet att-analys och de virden
som sammanstéllts i tabell 5. Innan jag tar mig an trestegsraketen kommer dock ett
hypotetiskt fall beskrivas som analysen kommer utgd ifrén och ta stillning infor.
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4.3.1 Fallet

Sveriges riksdag har beslutat att infora en tillfallig, striktare, lagstiftning till foljd
av en orolig omvirld. Opinionen &r splittrad och hogljudd; en del tycker att striktare
lagstiftning behovs for att skydda landets sdkerhet, ekonomi och medborgarnas
vilfard, andra tycker att en striktare lagstiftning bryter mot nagra av Forenta
nationernas konventioner och deklarationer, att den dr inhuman och kvarhaller
utsatta ménniskor i en svér situation. Bada sidorna av opinionen har ofta uttryckt
och uttrycker fortsatt efter beslutet sina asikter i vélkind och vitt spridd media. I
riksdagens debatter och under regeringens presskonferens har en stor splittring &ven
inom partierna kunnat skonjas. Lagdndringen paverkar inte byrakratins effektivitet,
inte heller knyts ndgra kvantitativa mal till den tillfélliga lagen.

Det beskrivna fallet dr hypotetiskt om dn med liknelser till en verklig situation.
I min uppsats fungerar det dock enbart som en illustration for vad byrakraten kan
mota i dennes verklighet.

4.3.2 Byrdkratens handling

Beslutet har nu hamnat hos byrékraterna vars uppgift dr att omsitta beslutet i
handling. De vérderingsprinciper som byrakraten har att tillga beskrevs i avsnitt
3.2.2 och for fallet som beskrivits dr det rditt och etik som &r aktuella principer. Pa
grund av den splittrade opinionen kan det antas att vissa av byrakraterna som
medborgare instimmer med beslutet och en av opinionsgrupperna medan vissa inte
haller med om att beslutet dr bra och haller med den andra opinionsgruppen.

Den Byrdkrat i enskild mening som uppsatsen foljer véljer som fragestdllningen
avslojar att gora avsteg (se avsnitt 1.3 for avstegsdefinition) och hen betraktar
implementeringen nidrmare teorin om nirbyrakraten i kontrast till det traditionella.
Byrakraten virderar antingen den tillfélliga lagen som olaglig (réttsvardering) eller
som ond eller fel (etikvérdering). Lat oss nu utgé fran att den tillfalliga lagen inte
tillkommit pa ett olagligt sétt och att den inte heller strider mot hogre staende lagtext
eller internationella bindande ataganden. Kvar finns den etiska dimensionen dér
byrakratens avsteg baseras péa etiska overviganden. I de foljande avsnitten kommer
jag genom Baderstens tre steg for réttfardigandet diskutera byrdkratens avsteg
utifran den deontologiska etiken respektive konsekvensetiken.

4.3.3 Att implementera lagen dr ont (deontologi)

I rattfardigandets trestegsraket réttfardigar byrakraten sitt avsteg deontologiskt pa

foljande sétt:

1. Det ér ont att implementera lagen eftersom den bryter mot en FN-konvention.

2. Det ar oritt att bryta mot en FN-konvention eftersom man bor visa respekt for
lika virde, frihet och virdighet.

3. Respekt for lika virde, frihet och vérdighet ar ett av de krav som stills pd mig
som byrakrat genom var virdegrund.
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I det hir fallet s rdder den politiska och byrakratiska forvaltningskulturen och
byrakraten agerar inom dmbetsmannaskolan. Den princip som réttfardigandet vilar
pa ar “det faktiska” (Badersten, 2006, s. 146). Genom att &beropa stats-
tjidnstemédnnens vardegrund som skal gar denne till empirisk vérderingsanalys giltig
inom forvaltningen och antar dessa viarden som “vérderingar som ménniskor i
allménhet uppfattar som riktiga eller 6nskvirda” (Badersten, 2006, s. 147).

Fragan dr dock om dessa omstindigheter ar nog for att reellt rattfardiga avsteget.
Byrakraten har bortsett fran méanga andra viktiga virden. Giéllande
virdegrundsdokumentet bryter byrakratens handling mot legalitetsprincipen.
Utover det finns en rad andra virden som byrdkraten krinker som skulle kunna
stdllas hogre i en virdehierarki sa som réttssdkerhet, lydnad och lojalitet. Men ocksé
grundldggande demokrativirden som utgér grunden for den demokratiska process
som lett fram till lagédndringen. Som bekant menade Lundquist att byrdkraten
forvisso inte kan acceptera vilken substans som helst bara for att den framkommit
genom en Onskvérd process vilket ger byrakraten denna mdjlighet att forsoka
rattfardiga sitt avsteg. Vad som dock blir slutsatsen for detta forsok &r att avsteg
fran det fattade beslutet infe kan rattfardigas.

4.3.4 Att implementera lagen leder till onda effekter (teleologi)

I rattfardigandets trestegsraket rattfardigar byrdkraten sitt avsteg teleologiskt pa

foljande sétt:

1. Att implementera lagen leder till onda effekter i form av att kvarhalla utsatta
manniskor i inhumana situationer.

2. Det dr ont att kvarhdlla ménniskor i inhumana situationer eftersom det hindrar
dem fran personlig autonomi, réttvisa, effektivt deltagande, upplyst forstaelse,
respekt for lika virde, frihet och vardighet.

3. Respekt for lika virde, frihet och vérdighet dr ett av de krav som stills pa mig
som byrékrat genom vér vardegrund dessutom &r det sunt fornuft att det dr ont
att inte erkdnna manniskor personlig autonomi och att hindra dem frén réttvisa,
effektivt deltagande och upplyst forstaelse.

Aven i detta fall rdder den politiska och byrakratiska forvaltningskulturen sivil som
dmbetsmannaskolan. Utdver det sd &beropas, precis som i avsnitt 4.3.3, “det
faktiska” som skil men utdver det dberopas ocksé “det vardagliga™ i form av sunt
fornuft. Byrakraten menar att de demokrativirden som anldggs ar allméint veder-
tagna principer och ddrmed onskvérda (Badersten, 2006, s. 149).

Fragan dr nu, om dessa omstidndigheter dr nog for att rattfirdiga avsteget.
Forvisso har byrékraten dven hir bortsett fran andra viktiga virden sa som lojalitet,
lydnad, réttssdkerhet och legalitet. Men hir anges dven, till skillnad fran tidigare,
grundldggande demokrativarden som blivit aktuella att aberopa efter att byrakraten
gjort avsteg pa grund av sin etiska vardering.

Egenvirden kan hierarkiskt placeras hogre én instrumentella virden. Eftersom
byrakraten i detta fall dberopar ett par egenvirden for att inte verkstilla den
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tillfalliga lagen ges en storre tyngd at denna handling. Detta ges stod dven i
grundlagens lydelse om att det allmidnna ska verka for att demokratins idéer ska
vara vigledande. Slutsatsen for detta forsok ér att avsteg fran det fattade beslutet
kan rattfardigas. En kritiker skulle kanske mena att jag nu begar cirkel-
argumentation dd demokrativirden aberopas for att rattfardiga avsteg frén ett beslut
som fattats pd demokratisk vag. Jag menar dock att sa inte ar fallet eftersom man,
som Dahl menade, for att kunna acceptera den demokratiska processen ocksa maste
acceptera demokratins grundantaganden. Genom att lagstiftningen kranker virdena
personlig autonomi och réttvisa sa faller ocksa processens legitimitet.

4.4 So what?

Som avslutning for min uppsats ska jag som utlovat placera analysens resultat i ett
storre sammanhang och peka pd varfor den &r intressant for var samtid. Vad
resultatet visar ar att byrakraters avsteg kan réttfardigas om omstiandigheterna som
aberopas dr en kombination av etik och demokrati. Detta motiverar ytterligare att
betrakta byrakraterna som demokratins véktare.

I var samtid ser vi pa allt fler stéllen att demokratin inskrénks till f6ljd av att
populistiska ledare viljs till inflytelserika hoga dmbeten. Fragan &r inte langre om
dessa krafter har mojlighet att upprétta lagstiftning som urholkar folkets styrande
makt utan ndr det sker. Den oberoende byrakratin har dé i uppgift att beskydda
folket fran skada nér grova forenklingar, agitation och uppdiktade motséttningar
mellan sociala grupperingar blir den hérskande diskursen.

Samtidigt ar rollen som demokratins véktare inte enbart bunden till national-
staten utan kan och bor eventuellt med tiden ses som en vérldsomspannande
angeldgenhet da ett av de storsta hoten mot minskligheten ar de globala klimat-
fordndringarna. I tider av kris till foljd av brist pa foda eller naturkatastrofer riskerar
demokrativiarden och polyarkin forsvagas till fordel for oligarki. I kombination med
globaliseringen blir vérlden allt mindre samtidigt som fler befolkar vér planet.
Demos omfattning behover mojligen omprovas och med det dven demokratins
viktares verksamhetsomrade.

Vad som diremot stir klart for mig &r att etiska Overvdganden och etiska
dimensioner far en storre roll i detta nya samhillslandskap och med det foljer ett
storre personansvar inom byrakratin och behovet av tydligare riktlinjer for den
byrakratiska etiken.
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