Lunds universitet STVA22
Statsvetenskapliga institutionen HTI18
Handledare: Ylva Stubbergaard

Brevet som blev ett upprop

En idéanalys av debatten om tjdnstemannauppropet

Linn Alfredéen

Malin Broman



Abstract

I september 2018 ldmnade 261 tjanstemdn vid regeringskansliet Gver ett brev till
forvaltningschefen. Brevet blev ként i media som “tjanstemannauppropet” och uttryckte oro for
hur den pagéende regeringsbildningen skulle paverka tjanstemadnnens arbete. Den hér uppsatsen
studerar tre artiklar for att se vilka tankar om tjdnstemannarollen och den svenska
forvaltningsmodellen som préglade den efterfoljande debatten. Studien utgér ifrdn en idéanalys
med idealtyper som redskap for att kartligga idéerna som ligger till grund for de olika
resonemangen. Undersokningen av artiklarna kommer fram till att tvd huvudsakliga teoretiska
positioner kan urskonjas i debatten, vilka skiljs at genom kontrasterande sitt att se pd
tjanstemannautdvning. Analysens resultat kontextualiseras i en diskussion om dualismen och
forvaltningens sjdlvstdndiga handlingsutrymme. Utifran diskussionen dras slutsatsen att
tjanstemannauppropet och debattartiklarna forhaller sig skiftande till forvaltningsmodellen,

eftersom det rdder spridda forestillningar om vad som faller inom ramen for den.

Nyckelord: tjinstemannauppropet, idéanalys, = Weber, = Lundquist, idealtyper,
forvaltningsmodellen, dualism, legitimitet

Antal ord: 9129
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| Inledning

1.1 Bakgrund

Under den pégdende regeringsbildningen i september 2018 ldmnade 261 tjanstemin vid
regeringskansliet Oover ett brev till forvaltningschefen Mikael Granholm. I brevet beskriver
tjanstemdnnen en oro for det kommande regeringsunderlaget med hinsyn till valresultatet, och
vill forsékra sig om att det parlamentariska ldget inte kommer att urholka regeringskansliets
viardegrund (Tjinstemannauppropet 2018). Brevet som av media kom att kallas
’tjinstemannauppropet” vickte stor uppmérksamhet, bade pa grund av brevets innehall och pa
grund av tjdnsteménnens agerande. Den efterfoljande debatten kom att handla om huruvida
deras agerande var i enlighet med det foreskrivna handlingsutrymmet eller om det var en

overtradelse av forvaltningens anvisning om att vara opolitisk och oberoende.

I det svenska dualistiska systemet, dér forvaltningens roll dr att implementera och verkstélla de
politiska besluten, &r en central legitimitetsgrund att institutioner och enskilda tjanstemén i
offentlig sektor dr opolitiska. Samtidigt erhaller forvaltningen en reglerad sjilvstindighet i det
svenska systemet vilket i vissa fall skapar en grdzon mellan vad som ér tillatet och otillatet vid
tjanstemannautdvning. I debatten om tjdnstemannauppropet tycks det rdda oenighet om var
tjinstemannarollens yttre ramar gar. Ar det ett politiskt stéllningstagande av tjinsteminnen som
bekymras av det parlamentariska lidget att tala ut offentligt, eller &r deras agerande réttfardigat
ikraft av att varje minniska omfattas av yttrandefriheten? Ar det tjinstemiinnens plikt att vissla
nir demokratiska kirnvérden eventuellt kan komma att hotas av en viss regeringsbildning, eller
ar det ett politiskt agerande att g& hindelserna i forvdg och sla larm innan situationen ens har
uppstatt? De principiella forvaltningspolitiska fragor som kan utlésas i reaktionerna som foljt
tjanstemannauppropet vittnar om idémadssiga splittringar i debatten, vilket dr vad vi intresserar

oss for att undersoka djupare i den hér uppsatsen.

1.2 Syfte och fragestillning

Den hir uppsatsen har for avsikt att undersoka de olika idéer som framforts i debatten om
tjanstemannauppropet. Syftet dr att analysera om det gar att uppfatta att det rdder oenighet om
vilka normer som tjanstemannarollen bor byggas pé, samt att studera vilken utformning av

tjdnstemannarollen som foresprakas i diskussionen om tjinstemannauppropet.



Utifrén uppsatsens syfte har vi formulerat tva fragestéllningar som studien och den efterféljande
diskussionen dmnar besvara. Den forsta fragestédllningen stélls till det empiriska materialet, det
vill sdga tre debattartiklar frin DN-debatt. Syftet med fragestdllningen ar att tydliggora vilka
olika standpunkter debattdrerna intar i artiklarna, samt vad det avslgjar om deras syn pa
tjanstemannarollen. I fokus star de explicit och implicit uttryckta idéer som gér att hérleda till
olika teoribildningar om forvaltning, tjinstemén och dualism. Den andra fragestéllningen
handlar om den storre, principiella spidnningen mellan tjinstemidn och deras roll i
forvaltningsmodellen. Denna fradga asyftar koppla an till fragor om dualism och oberoende
forvaltning, vilka &r grundldggande i det svenska systemet. Syftet med fragestéllningen é&r att
forena tjanstemannauppropet med en bredare diskussion om den svenska forvaltningsmodellen,
for att se hur dessa star i relation till varandra. Mot bakgrund av detta &r vara tva

fragestéllningar:

e Vilka idéer och teoretiska positioner gar att urskdnja i debatten om tjanstemannauppropet?
e Hur fOrhaller sig tjinstemannauppropet och debattartiklarna till den svenska

forvaltningsmodellen?

1.3 Material och avgransningar

Studiens material har begrénsats till tre DN-debattartiklar som diskuterar tjinsteménnens
agerande vid signerandet av uppropet. Eftersom vi &mnar gora en kvalitativ textanalys har vi
valt ett smalt och relevant material for att mdjliggora en djup analys. Da analysen fokuserar pa
artiklarnas idéer och artikelforfattarnas normativa teser anser vi det mer intressant att studera
ett interaktivt och argumenterande material snarare én att studera flera separata debattartiklar.
Eftersom artiklarna dr formulerade i dialog kan vi vara sékra pa att de &r tillimpliga 1
forhéllande till varandra. Det ska tilldggas att vi 4&r medvetna om att artiklarna inte fingar upp
hela debatten som forts om tjdnstemannauppropet, men vi anser att de kan virderas som

representativa for olika sidor av samtalet.

1.3.1 Definition av tjanstemannabegreppet
Med “tjanstemdn” kan i generella termer samtliga yrkesverksamma inom offentlig sektor
asyftas, och ddrmed dven omfatta nérbyrdkrater. I den hér uppsatsen avser vi att fora diskussion
om tjdnstemédn som kan tdnkas arbeta pd myndigheter, departement eller i andra delar av

forvaltningen som &dr ndra sammankopplad med den politiska makten. Eftersom



tjanstemannauppropet utspelade sig pad regeringskansliet har vi valt att inte rdkna in
nédrbyrékrater till var studie. Darmed menas inte att nidrbyrdkratens roll &r mindre intressant eller
viktig for forvaltningen i stort, men den har mindre relevans i fallet som kommer att analyseras

1 denna studie.

1.3.2 Tjanstemannauppropet
Tjénstemannauppropet &r en skrivelse adresserad till regeringskansliets forvaltningschef
Mikael Granholm som ldmnades Gver till honom den 24 september 2018. De 261 undertecknade
tjanstemdnnen arbetar vid regeringskansliet och yttrar oro kring hur den aktuella
regeringsbildningen kan komma att paverka deras arbete. De vill bland annat fa forsékran av
forvaltningschefen om att den statliga virdegrunden samt andra mangfalds- och icke-
diskrimineringspolicys fortsatt kommer att gélla, oavsett vilka partiforetrddare som kommer att
ingd 1 ett regeringsunderlag efter valet 2018. Tjénsteménnen vill &ven fa svar pa vad som har
foretrade i1 deras arbete ifall foljande skulle hamna i konflikt: lojalitetsplikt mot sittande
regering, grundlagsbestimmelser om méanniskors lika virde och diskrimineringsskydd, eller
den statliga virdegrunden. De vill dven fa regeringskansliets forsdkran om att tjanstemannens
arbetsmiljo kommer forbli den samma dven om regeringen eller partier i regeringen inte anser

att vissa medarbetare dr “svenskar” (Tjdnstemannauppropet 2018).

1.3.3 Artikelkedja i DN
Den 26 september 2018 publicerade DN en nyhetsartikel om tjanstemannauppropets forekomst
(Jakobsson 2018). Nyheten om tjanstemannauppropet mottes av starka reaktioner och blev
snabbt foremal for diskussion. Den 29 september skrev Carl Henrik Ehrenkrona och Harald
Sandberg, f.d. ambassadorer och chefsanstdllda pa Utrikesdepartementet, en artikel pd DN-
debatt med rubriken Tjinstemdn kan anvénda sin meddelarfrihet — eller sluta” (Ehrenkrona —
Sandberg 2018a). Den 1 oktober replikerades Ehrenkrona och Sandbergs artikel av Goran
Sundstrom, professor i statsvetenskap vid Stockholms universitet, i ett svar i DN-debatt med
rubriken ”Lojaliteten mot regeringen omfattar mer &n att vissla eller sluta” (Sundstrom 2018).
Slutligen gav Ehrenkrona och Sandberg replik pad Sundstroms artikel den 4 oktober i en
debattartikel med rubriken ”Den som vill ta avstand offentligt bor dvervédga att 1dmna sitt
uppdrag” (Ehrenkrona — Sandberg 2018b). Dessa tre debattartiklar utgoér materialet for vér

empiriska analys.



1.3.4 Kallkritik
Materialet i var undersdkning dr publicerat i en medial kontext, vilket har implikationer for
kéllornas karaktdr. Huvudmannen for vart material, Dagens Nyheter, dr en morgontidning som
liksom annan press skriver for en viss publik och med vinstdrivande strdvan. Allt material vi
studerar dr publicerat i anslutning till tjinstemannauppropet och ér i den beméirkelsen samtida
med det undersokta fenomenet. Forfattarna bakom artiklarna publicerade i DN-debatt dr
emellertid kompetenta och sakkunniga avsidndare som statsvetare och f.d. chefer pa
Utrikesdepartementet som debatterar om ett &mne de har stor yrkesméssig kunskap inom, vilket
talar for deras trovérdighet. Ddremot bor det has i dtanke att forfattarnas mal dr att paverka
opinionsbildningen och att argumentera for sin stdndpunkt, inte att objektivt informera om ett

skeende.



2 Den svenska forvaltningsmodellen

Hir ges en bakgrund till den svenska forvaltningsmodellen som ligger till grund for den slutliga
diskussionen. Huvudfokus ligger pa fragor om dualism, legitimitet och grundlagsbestimmelser
som dr centrala for forvaltningsarbetet. Sista avsnittet presenterar dven den statliga

vérdegrunden i korta drag.

2.1 Spanning mellan politik och forvaltning

2.1.1 Statsskickets grunder
I regeringsformen (1974:152) fastlas att all offentlig makt utgar ifran folket och ska utdvas
under lagarna. Detta forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och
kommunalt sjdlvstyre (RF 1:1). I regeringsformen faststdlls dértill regeringskansliets uppgift

att bitrdda regering och statsrdd i arbete och beredning av regeringsdrenden (RF 7:2).

Den svenska forvaltningen har i uppdrag att implementera och verkstélla de beslut som den
politiska makten beslutar om. Forvaltningen &r sjilvstindig, vilket innebir att riksdag, kommun
eller annan myndighet inte far lagga sig i enskilda forvaltningsédrenden (RF 12:2). Dessutom
ska forvaltningen beakta allas likhet infor lagen och forhélla sig saklig och opartisk (RF 1:9).
Den offentliga makten ska utovas med respekt for alla mé@nniskors lika virde och dess enskilda
frihet, all form av diskriminering ska motverkas av det allmidnna (RF 1:2). Gillande den statliga

anstéllningen ska beslut tas utifrn sakliga grunder som fortjénst och skicklighet (RF 12:5).

2.1.2 Dualismen
Den svenska forvaltningsmodellen bygger pa en dualistisk tudelning mellan den politiska och
offentliga makten (Hall 2015:2). I princip all statlig verksamhet som i andra lander sker under
departementen organiseras istdllet under de 352 myndigheter (Hall 2015:2). Dualismen &r
avgorande for regeringens beslutsfattande eftersom alla beslut enas om kollektivt, pa sa vis ar
ministerstyre indirekt forbjudet i fOrvaltningsmodellen (Hall 2015:3). Forbudet mot
ministerstyre innebdr en organisatorisk uppdelning mellan den styrande enheten och det
verkstillande organet, eftersom beslut fattas av regeringen och inte av den minister som
ansvarar for det enskilda departementet (Ahlbick Oberg 2016:156). Detta medfor att enskilda
myndigheter atnjuter en relativt stor reglerad sjdlvstdndighet gentemot regeringen, samt gor

forvaltningen effektiv och réttssdker (Hall 2015:3).



Det sjédlvstandiga handlingsutrymme som forvaltningen aldggs genom regeringsformen kan
forstas pa olika sétt, exempelvis finns det olika meningar om vad myndigheternas autonomi
innebdr. Néir myndigheterna agerar sjélvstindigt kan det uppstd ett legitimitetsproblem,
eftersom de parallellt lyder under den politiska makten (Ahlbick Oberg 2016:157). Detta beror
pa att det finns ett glapp mellan & ena sidan beslutsfattande i riksdag och regering och & andra

sidan forvaltningens implementering av de politiska besluten (Rothstein 2014:19).

Fragmenteringen av politik och forvaltning fir emellertid effekter for hur forvaltningen
fungerar, exempelvis gor forbudet mot ministerstyre att forvaltningen &r svarstyrd for de
folkvalda politikerna. Detta leder i sin tur till svarigheter vid ansvarsutkrdvande, da politiker
och regeringar vid flertal tillfdllen har frinsagt sig ansvar for kontroversiella beslut som
myndigheter implementerat. Frdgan om myndigheternas autonomi foder pd sa vis ett
delegeringsdilemma (Hall 2015:2-3). Vid granskning av den svenska konstitutionen dr det dock
oftast styrelseskickets inflodessida som undersoks, det vill sédga valsystem, rostdeltagande, och
forhallandet mellan riksdag och regering. Det riktas allt mindre fokus mot politikens
utflddessida, den som sysslar med att forvalta och implementera de politiska besluten (Ahlback
Oberg 2016:160). Detta ensidiga fokus pa legitimitet frin inflodessidan dr anmirkningsvird da
studier visar att den offentliga forvaltningen har en stor inverkan pa hur medborgare uppfattar

statens legitimitet (Rothstein 2014:98).

2.2 Den statliga viardegrunden

Den statliga virdegrunden é&r ett styrdokument utfardat av Statskontoret som riktar sig mot alla
statsanstillda tjinstemédn. Dokumentet syftar till att frimja en god forvaltningskultur inom
staten, med vilket man menar att vissa professionella virderingar ska genomsyra samtliga delar
av arbetet (Statliga vardegrunden 2018:2). Som ett led i att uppréitthalla och stdrka fortroendet
for staten betonas vikten av att kinna till och folja géllande lagar, men ocksa att statsanstillda
behover utveckla en etisk kompass samt en handlingsformaga i komplicerade situationer
(Statliga vérdegrunden 2018:4). Den statliga vdrdegrunden ger tjdnstemén riktlinjer for

verksamheten sd att dessa ska kinna sig trygga i sin yrkesroll.

De professionella virderingarna tas fasta pa i sex principer som framhélls vara viktiga for att
sakerstdlla det onskade klimatet och arbetsséttet inom statsapparaten. De sex principerna &r:
demokrati, legalitet, objektivitet, fri &siktsbildning, respekt samt effektivitet och service

(Statliga vérdegrunden 2018:4). Principerna har wursprung 1 lagtext och rddande



samhiéllsforestdllningar om sedvénjor och normer, och utgér den gemensamma plattform som

ligger till grund for allt statligt arbete.



3 Teoretiska utgangspunkter

Baserat pa det teoretiska ramverket kommer vi att konstruera det metodologiska verktyg som
materialet ska studeras utifran, ett analysschema med tre idealtyper. Teorierna har séledes en
central funktion for analysen genom att vara stindigt nérvarande i kraft av idealtyperna. Med
hénsyn till uppsatsens syfte att analysera och diskutera centrala forvaltningspolitiska funktioner
sasom tjanstemannarollen och dualismen, har vi att forankrat studien i dominerande tankar pa

omradet.

3.1 Byrékrati

Teorin om legalbyrakratiska organisationer dr formulerad av den tyske filosofen Max Weber.
Den legalbyrékratiska modellen foresprékar rationella, hierarkiska organisationer som verkar
pa ett formaliserat och forutségbart vis (Frederickson 2016:213). Enligt Weber dr den
byrakratiska organisationsformen legitimitetsskapande genom tjanstemdnnens specialisering
(Rothstein 2014:20). Weber ser pé tjanstemdn som experter verksamma inom ett visst omrade
inom fOrvaltningen, och kdnnetecknas av sin plats i ett hierarkiskt system med en tydlig ver-
och underordning (Frederickson 2016:1-2). For att tjinstemdn i1 den byrakratiska
organisationen ska kunna utfora sitt arbete pd basta mdjliga vis bor arbetet enligt Weber folja
ett tydligt lagstadgat och offentligt regelverk som inte abrupt kan fordndras (Hysing - Olsson
2012:40). Detta forstds som en forutséttning for att beslut som fattas ska vara konsekventa och
inte besitta utrymme for varierande tillimpning. Tjidnstemannens arbete ska enligt Weber

dokumenteras for att sdkerstdlla att tjinstemannen foljer lagen.

Forvaltningen bor vara vad Weber kallar for en ”avhumaniserad organisation”, vilket innebdr
att inga personliga kinslor, asikter eller virderingar ska végas in i arbetet (Hysing - Olsson
2012:41). Webers byrdkratiideal forutsatter att tjanstemannen forhéller sig opolitiskt och utovar
sitt myndighetsarbete pa ett objektivt, neutralt, sakligt och opartiskt sitt utefter lagen (Hysing -
Olsson 2012:42). Pa sa vis skapas legitimitet i fOrvaltningen eftersom det forhindrar
godtycklighet genom den forutsdgbarhet som uppstér nir tjanstemaén tillampar lagen pa ett lika
sitt s& medborgarna kan fOrutse utfallet (Rothstein 2014:23). Weber anser dven att
tjanstemdnnens expertkunskap inte skulle beblandas med det politiska arbetet, eftersom det inte

uteslutande &r baserat pa fakta (Hysing — Olsson 2012:42).



For Weber ér juridisk reglering av byrékratin ndgot centralt. Hans juridiska dvertygelse belyser
dven byrékratens trygga anstillningsform med tydliga regler angéende ritten till uppségning.
Detta dr avgorande for en legitim, rationell och effektiv forvaltning. Anstillningsformen ger
byrakraten sékerhet i att kunna presentera forslag utifran sin kunskap dven om dessa utmanar
rddande makt- och samhéllsstrukturer och gar emot makthavares dnskemal (Hysing - Olsson
2012:43).

3.2 Demokratietos

Den svenska statsvetaren Lennart Lundquist forskade bland annat om etik inom offentlig
forvaltning och &mbetsminnens uppdrag i den demokratiska staten. Lundquist menar att det
finns ett “offentligt etos” 1 samhéllet som utgors av existerande forestdllningar om hur staten
bor agera och vilka virden staten ska tillgodose (Lundquist 1998:51). Definitionen inbegriper
hela samhillets fOrvintningar pd tjdnstemannarollen, det vill sdga medborgarnas,
forvaltningschefernas och politikernas (Lundquist 1998:17—-18). Vért offentliga etos innehaller
det gemensamt goda i samhéllet och &r dérjamte en nddvéndighet for att demokratiskt regerande
ska fungera (Lundquist 1998:67). Etoset &r flytande och omprdvas hela tiden i1 diskussionen
kring den offentliga forvaltningen (Lundquist 1998:17—-18). Det finns emellertid ocksa ett antal
fasta premisser som vért offentliga etos bygger pd, sésom normen om att det goda samhallet dr
demokratiskt. Andra sddana premisser handlar om forestdllningar om demokratiska
institutioner: att de &r goda, frimjar forhandling och kompromiss, att de skapar drlig konkurrens

samt att de garanterar alla ménniskors lika rittigheter (Lundquist 1998:61).

Lundquist menar att den dvergripande normen for hur &mbetsmédnnen bor arbeta bestims av
vért offentliga etos. Enligt hans klassiska modell for styrningskedjan ska arbetet ske med lydnad
infor lagen, lojalitet mot Overordnade samt med hédnsyn till samhillsmedlemmarnas basta
(Lundquist 2006:34). Att vara tjdnsteman inom offentlig sektor innebér ett ansvar for att
demokrativirdena uppritthalls, vilket inte dr problematiskt sa lange lydnad, lojalitet och hinsyn
ar forenligt med vart offentliga etos (Lundquist 2006:35). Daremot finns det inga tydliga regler
for hur tjanstemédn bor agera vid motsdttning mellan tjanstemannens tre relationer och det
offentliga etoset, utan tjinstemannen bor gora en sjélvstandig kritisk avvigning utefter det
specifika fallet. Da forvaltningsetiken inte dr fristdende fran samhaéllsutvecklingen innebér

skiften i samhillet dven skiften i forvaltningsarbetet (Lundquist 2006:35).



Lundquist tillskriver tjansteménnen en ytterst central funktion for den demokratiska staten. Han
menar att det 4r nddvéndigt for demokratins dverlevnad att tjinstemdnnen ser sig sjdlva som
och agerar som dess véktare (Lundquist 2006:36). For att sékerstélla legitimitet forutsétts att
dmbetsménnen sdger ifran ndr politiska beslut kompromissar sddan etik, lag eller lamplighet
som innefattas i det offentliga etoset (Lundquist 2006:37). Lundquist kallar detta for att utéva
’tjinstemannakurage” (Lundquist 2006:39), vilket tas i ansprak genom att vicka, vissla eller
viska”, det vill séga att kontakta sin ndrmsta chef med synpunkter, vinda sig till media eller
vénda sig till media anonymt. Det dr frimst pa detta vis som problematik inom forvaltningen
kan &skadliggoras. Han befarar att forvaltningen har blivit vad han kallar “tystnadens
forvaltning”, dir tjanstemin inte vagar anvidnda sin meddelarfrihet och 1dmna meddelanden for
publicering i media trots att grundlagen tillater det. Detta &r 1 sig ett hot mot den politiska
demokratin da det riskerar att 4ventyra Oppenheten som é&r en viktig pelare i den demokratiska
modellen (Lundquist 2006:37).

3.3 Tjanstemannatyper

Erik Hysing och Jan Olsson har skrivit boken “Tjanstemén i politiken” som bestér av teoretiska
genomgangar och diskussioner av ett antal tjinstemannatyper. Ett av bokens kapitel tillignas at
den politiserade tjanstemannen, ur vilket vi har himtat inspiration till en av metodens idealtyper
med samma namn. Hysing och Olsson skriver att den politiserade tjdnstemannen ir en
tjansteman inom offentlig forvaltning som i ndgon mén forhaller sig politiskt partisk 1
utforandet av sitt arbete (Hysing — Olsson 2012:55). Politiseringen kan te sig pa olika vis, till
exempel genom att enskilda tjinstemén framhaver vissa vérden i sitt arbete 1 en rapport, eller
genom att politiker formar forvaltningen utefter sina politiska dsikter genom att anstilla och
avskeda tjanstemin pé politisk grund (Hysing — Olsson 2012:57). I extrema fall kan man &ven
tanka sig att politiker genom outtalade hot kan fa forvaltning att agera efter sina intressen. Det
forstas alltsd att politisering bdde kan skapas inifrdn forvaltningen, pd den enskilde

tjanstemannens initiativ, men ocksa kunna komma utifran och trénga sig in i forvaltningen.

Hysing och Olsson skriver att tjinstemén kan argumenteras vara politiska pa det vis att de har
stort deltagande i att formulera policyer och kan péverka vilken riktning de tar (Hysing — Olsson
2012:59). I vilken mén de ar partipolitiska kan ddremot vara svarare att siga ndgot om, varfor
forfattarna ocksa skiljer pd politisering i policymening och partipolitisk mening. Skillnaden
mellan en politiserad tjinsteman och en tjansteman som dr mer eller mindre politisk vad géller

policy, &r att den politiserade tjanstemannen har en nérmare partipolitisk anknytning i sitt arbete
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(Hysing - Olsson 2012:59). Enligt Hysing och Olsson &r det naivt att tro att det finns fullstdndigt
opolitiska tjanstemdn som kan forhalla sig helt och héllet oberoende i det politiska sammanhang
de arbetar i. De menar att inom forvaltningens organisationer existerar det, precis som inom
alla organisationer, diskurser och tankemonster som dominerar och speglar rddande
maktforhallanden och ger vissa handlingsmonster och politiska positioner foretrdde framfor
andra (Hysing — Olsson 2012:58).
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4 Metod

4.1 Ideanalys

Vi har valt att studera materialet med hjilp av idéanalys som metod och att anvénda idealtyper
som analysverktyg. Som tidigare nimnt dr var ambition att analysera de rddande idésystem som
finns angdende hur forvaltningen ska vara utformad och bor handla samt hur dessa idéer tar sig
uttryck i artiklarna om tjdnstemannauppropet. Ett sitt att tillimpa idéanalysen som metod dr
just att beskriva och analysera forekomsten av idéer i ett material som ett slags kartldggande
och klassificerande av olika forestillningar och vérderingar (Bergstrom — Boréus 2012:146). 1
det hir fallet tar idéanalysen utgangspunkt i en kvalitativ textanalys, vilken i och med sina
hermeneutiska drag bereder for en tolkande djupldsning av materialet i friga (Esaiasson m.fl.
2012:221). Héri forstés att idéerna kan komma till uttryck i sdvil det latenta som det manifesta
budskapet i en text (Bergstrom — Boréus 2012:149). Med idéer menas tankekonstruktioner
sasom uppfattningar av verkligheten, véirderingar av fenomen eller normativa forestéllningar

om hur en bor agera (Bergstrom — Boréus 2012:140).

4.2 Idealtyper

Idealtyper anvinds i idéanalysen som verktyg for att rekonstruera idésystem (Bergstrom -
Boréus:150). Vi kommer att anvdnda idealtyperna som ett slags rutmonster att ligga over
texterna for att belysa och kategorisera de idéer som forekommer i materialet. Studien har

baserats pé ett analysverktyg med tre dmsesidigt utttmmande idealtyper.

Idealtyper inte en avspegling av verkligheten utan bor forstds som extrembilder av det fenomen
som studeras (Esaiasson m.fl. 2012:139). Att analysera fenomen utifran idealtyper &r att stélla
fragor om 1 vilken utstrdckning ett fall liknar en renodlad idealtyp, eftersom idealtypen inte
representerar ett typvirde (Esaiasson m.fl. 2012:140). Med det sagt dr det inte var ambition &r

att definiera vilken renodlad idealtyp som de olika artikelforfattarna argumenterar for.

4.2.1 Den neutrala byrdkraten
Den forsta idealtypen kallar vi for ”den neutrala byrdkraten” och &r en idealtyp skapad utifran
Max Webers tankar om byrakratiska organisationer. Den neutrale byrdkraten arbetar utefter ett

tydligt ram- och regelverk som i1 hog grad styrs av direktiv och praxis. Juridiken spelar en
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central roll for den neutrala byrakratens handlingsutrymme d& den formulerar ramarna hen
verkar inom, precis som Weber tdnkte sig i den legalbyrékratiska modellen. Som namnet
avslgjar verkar byrdkraten inom en byrakratiskt organiserad forvaltning, vilken préglas av en
hierarkisk organisationskultur. Detta forutsitter att byrakraten genomsyras av pliktkédnsla for
sin profession och lojalitet mot sina dverordnade, samt att hen accepterar den radande hierarkin.
I sin tur placerar det den neutrala byrakraten som underordnad i den hierarkiska organiseringen
av forvaltningen och sett ur ett maktperspektiv har den dérfor begrdnsade befogenheter.
Byrékraten bor visserligen ha personlig frihet att fatta beslut i kraft av dess kunskapsovertag pa

sitt omrdde, men ska inte kunna utdva nagon individuell makt eller politisk paverkan.

Den neutrala byrékraten lyder order frdn de dverordnade ledarna, vilka bade ar hogre stéllda
chefer inom forvaltningen och de folkvalda politikerna. Relationen till politikerna dr saklig och
neutral och rymmer huvudsakligen implementering av politiska beslut och policyprocesser.
Dialogen mellan de tvd parterna sker pa sa vis genom envdgskommunikation, dér politikerna

har inflytande 6ver den neutrala byrdkraten men inte tvértom.

4.2.2 Den demokratiska vaktaren
Den demokratiska véktaren dr konstruerad efter Lennart Lundquists forvaltnings- och
tjanstemannasyn. Den demokratiska véktaren dr lagtrogen och tar ett stort ansvar gentemot
demokratin och dess medborgare i att virna om demokratiska ideal och vérderingar. Den
overgripande normen for hur den demokratiska véktaren agerar definieras av det gemensamma
goda och ritta, det vill sdga de idéer och forestéllningar som finns om hur forvaltningen ska
agera. Det gemensamma rétta och goda éterfinns i vart offentliga etos, vilket ligger till grund
for hur tjinsteménnen ska agera i sin yrkesutdvning. Vid komplexa situationer dar lag och etik

star 1 konflikt, agerar hen alltid for att sdkerstdlla medborgarnas demokratiska réttigheter.

Tjénstemannens uppgift ir att géra avvdgningar fran situation till situation utifrén sin moraliska
kompass. Dess moraliska kompass pekar alltid at det hall som bist bejakar demokratins och
medborgarnas intressen. Deras handlingar forvéintas reflektera vad Lundquist kallar
dmbetskurage, vilket innebdr att de arbetar lojalt och enligt lagen samtidigt som de sétter sig
upp emot felaktigheter. Detta gor tjinstemédnnen genom att utnyttja rétten till att vicka fragor
till sin chef, visselbldsa genom att gd forbi sin chef och kontakta media eller viska anonymt till

media.
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4.2.3 Den politiserade tjinstemannen
Den tredje idealtypen har formulerats med inspiration av Hysing och Olssons kapitel med
samma namn i boken “Tjénstemén i politiken”. Var idealtyp koncentrerar till skillnad fran
Hysing och Olssons kapitel enbart pé politisering som sker inuti tjdnstemannen, det vill sdga
nér politiseringen motiveras av tjanstemannens subjektiva politiska agenda. Denna agenda dr
vad som 1 fOrsta hand sdtter ramarna fOr tjdnstemannens handlingsutrymme i det egna
forvaltningsarbetet. Givetvis existerar lagar, policys och direktiv frdn Overordnade i den
politiserade tjanstemannens verklighet, men de har en sekundir prioritering efter de egna
intressena. Det krivs dock att den politiska tjanstemannen dr diskret i sitt arbete for att inte bli

avsldjad som politiserad, eftersom det objektivt sett dr det inte rattfardigat.

Som fOljer naturligt av att den politiserade tjanstemannens politisering ses relationen till
politiken ur dennes perspektiv som ndra och sammanflitad. P4 samma vis dr synen pd
forvaltningen att denna kan manipuleras och utnyttjas for att forverkliga den politisk agendan.
Vi tinker oss dock att allmédnhetens syn pa den politiserade tjanstemannen, om den avslojas, dr
fientlig och negativ. Den politiserade tjdnstemannen &r att fOrstd som antagonisten i
sammanhanget och dr om mgjligt endast dnskad och uppskattad av den vars partipolitiska

agenda hen forverkligar.

4.3 Analysschema

Mot bakgrund av de tre idealtyperna har vi konstruerat f6ljande analysschema.

Relation till Tjanstemannens Syn pa
Handlingsutrymme
politiken motiv forvaltningen
Bestims av lag, ) ]
Den neutrala ) Arbetar utifrdn Rationell,
overordnad och Neutral, saklig o
byrikraten ) direktiv och order oberoende
praxis
Den Bestdms av vart Granskande,
. Arbetar pa uppdrag Verkstillande,
demokratiska offentliga etos och ansvar mot .
] av medborgarna visselblasare
viikktaren demokratiska virden | medborgarna
) Styrbar genom
) ) Arbetar utifrdn .
Den politiserade = Bestims utifran Intimt L . politiska
. . ) subjektiva politiska ]
tjinstemannen politisk drivkraft sammansluten ) intressen,
Intressen .
manipulerbar
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5 Analys

Under foljande stycken kommer det empiriska materialet att analyseras utifran fragestallningen
“vilka idéer och teoretiska positioner gér att urskonja i debatten om tjanstemannauppropet?”.
Artiklarna kommer att analyseras var for sig i den kronologiska ordning som artiklarna ar
publicerade. Analysen dr disponerad i tre rubriker dér artiklarnas titlar utgér rubrikerna pa sjélva
avsnitten. Varje artikel &r analyserad utifran det framtagna analysschemat for véra tre idealtyper
samt de bakomliggande teorierna. Efter de tre artiklarna har analyserats foljer en avslutande
sammanfattning samt presentation av resultat. Déarefter kommer analysens resultat att diskuteras

vidare med anledning av var andra fragestéillning i ndsta kapitel.

5.1 ’Tjanstemannen kan anvanda sin meddelarfrihet — eller
sluta”

Redan i rubriksittningen av Ehrenkrona och Sandbergs debattartikel finns spér av ett legalt
synsdtt pa forvaltningen och tjanstemannarollen genom det ultimatum som presenteras.
Forfattarnas ultimatum till tjinsteménnen vittnar om att man domt situationen utifran ett
svartvitt spektrum, vilket kommer frn en uppfattning om att tjinsteménnen endast har tva sitt
att agera pa. Enligt Ehrenkrona och Sandberg dr dessa tva alternativ: att sdga upp sig fran sitt
uppdrag eller att kontakta media genom sin meddelarfrihet. Forfattarna ser ingen gréskala eller
mellanvdg, handlingsalternativen dr enbart det som foreskrivs av lagen. Detta sitt att se pa
tjanstemdnnens handlingsutrymme har mycket gemensamt med den lagtrogna attityd som ’den
neutrala byrakraten’ genomsyras av, enligt vilken tjinstemannens handlingsalternativ alltid ar

sjdlvklar utifran lag och direktiv.

Tjénsteménnen som skrev under uppropet anser sjdlva att de inom ramen for den statliga
virdegrunden har rétt att varna om att de demokratiska vdrderingar som regeringsarbetet ska
priaglas av kan komma att hotas vid en eventuell regeringsbildning (Tjédnstemannauppropet
2018). Det stér klart att Ehrenkrona och Sandberg inte godtar tjinsteménnens aberopande av
virdegrunden som giltighetsskal till uppropet:

Det handlar om den roll regeringskansliet fyller i Sveriges konstitutionella system. Till att

borja med bor slas fast att regeringens och regeringskansliet arbete regleras av lag, inte av
vérdegrunder (Ehrenkrona — Sandberg 2018a).
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Huvuddragen av Ehrenkrona och Sandbergs kritik mot tjinstemannauppropet handlar om att de
undertecknade tjdnsteménnen inte har agerat i enlighet med géllande lag och dirmed agerat
felaktigt. Med andra ord ser forfattarna inget i lagen som ger tjinsteménnen ritt att uttrycka oro
om ett parlamentariskt ldge eller eventuell regeringsbildning, vilket var det man gjorde i
tjanstemannauppropet. Ett sdtt att se pa tjinstemannauppropet ar att tjinstemédnnen agerar
preventivt enligt lag, for att forhindra sddana odnskade och otillatna politiska situationer som
skulle kunna bryta mot de demokratiska lagarna. Fér Ehrenkrona och Sandberg dr den typ av
generdsare och forebyggande lagforstaelse ekvivalent med att felaktig lagtolkning och ett
overtramp mot forordad handlingsférméga. Ehrenkrona och Sandberg forutsatter att ett sddant
preventivt agerande foranleds av politiska intressen, som vid idealtypen ’den politiserade
tjanstemannen’. Utifrdn medborgarperspektivet som antas i ’"den demokratiska viktaren’ finns
det emellertid positiva aspekter med att tjdnstemédn agerar preventivt utifran lag. Det skulle
forstas som ndgot allmédnnyttigt om tjinstemén som implementerar politiska forslag varnar for
nir det finns risk att dessa kan komma att strida mot de demokratiska virderingarna.
Ehrenkrona och Sandberg ser dock inget allmdnnyttigt i tjinstemannauppropet och de ser inte
heller nagot medborgaransvar i tjanstemannarollen, vilket dnyo vittnar om deras vildigt strama
och juridiska fOrstaelse for tjdnsteménnens handlingsutrymme. I linje med ’den neutrala
byrakraten’ foresprakar Ehrenkrona och Sandberg en tjdnsteman som verkar med lagen som

forsta och framsta vigvisare for sitt arbete, varken mer eller mindre.

Négot aterkommande 1 Ehrenkrona och Sandbergs kritik mot tjanstemannauppropet ér att
tjanstemdnnen gor ansprak pd att prioritera den statliga virdegrunden framfor de juridiska
lagarna. Tjanstemdnnens agerande och resonerande kan fOrstds vara i linje med ’den
demokratiska viktaren’, eftersom uppropet legitimeras genom forsvarandet av det offentliga
etoset vari samhéllets demokratiska vérderingar innebor. Tjénsteminnen &beropar forvisso
inget offentligt etos i sitt upprop, men i det implicita gér att utldsa ett uppfattat ansvar for
demokratiska normer och virden i samhéllet, och att skyddandet av dessa skulle kunna trumfa
det handlingsutrymme som tjinstemannen tillskrivs enligt lag. Foljande friga stéller

tjdnsteminnen till forvaltningschefen Mikael Granholm i uppropet:

Om lojalitetsplikten gentemot regeringen och arbetsgivaren RK skulle sté i konflikt med
regeringsformens bestimmelse om ménniskors lika vérde, skydd mot diskriminering eller
RK:s medarbetarpolicy jamte plan for lika rattigheter och mdjligheter — vad har foretréde?
(Tjanstemannauppropet 2018)
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Ehrenkrona och Sandberg finner svaret pa denna fraga sjdlvklar. Enligt Ehrenkrona och
Sandberg, liksom ’den neutrala byrékraten’, stir lagen 6ver rekommenderande policydokument
i alla lagen. P4 det viset gér Ehrenkrona och Sandberg tydlig skillnad mellan mjuka och hérda
styrningsmedel och fornekar den statliga vdrdegrunden som giltig legitimitetsgrund till
tjanstemannaagerande. Utifran ’den neutrala byrdkraten’ finns det dock tvd aspekter med
Ehrenkrona och Sandbergs kritik mot tjinstemannauppropet som ar motstridiga. For det forsta
bygger den statliga virdegrunden pa rddande lagtext, vilket torde motivera virdegrundens
géngbarhet som legitimitetsgrund for tjanstemannautovning. I regeringsformens star att det
allmédnna ska verka for att demokratins idéer blir vigledande inom samhéllets alla omrdden
(...)” (RF 1:2). Att regeringens arbete ska genomsyras av demokratiska vérderingar ar alltsa
ndgot som inte bara den statliga virdegrunden fastslar — uppmaningen har stdd i grundlag. For
det andra ar den statliga virdegrunden framtagen av Statskontoret, en statlig myndighet som pa
regeringens uppdrag arbetar med att utvardera och effektivisera offentlig férvaltning, vilket ger
virdegrunden status som direktiv frdn 6verhuvud. Som framgar i analysschemat for ’den
neutrala byrékraten’ &r beslut fattade av hierarkiskt 6verordnade en hornsten i byrakratens
tjansteutdvning. Dérigenom torde den statliga vdrdegrunden tillatas vara reglerande for
tjdnsteminnens uppdrag. Ehrenkrona och Sandbergs idéméssiga utgdngspunkt for
tjanstemdnnens handlingsutrymme rymmer foljaktligen &ven resonemang som inte helt dr

géngbara enligt idealtypen for ’den neutrala byrékraten’.

Ett genomgéende inslag i Ehrenkrona och Sandbergs kritik mot tjinstemannauppropet ér att de
undertecknade tjdnsteménnen har 1atit sina enskilda politiska intressen frdmjas framfor att vara

sakliga och oberoende i sin yrkesutdvning. Ehrenkrona och Sandberg skriver:

Men bortsett frén den réttsliga forvirring som tjansteménnens agerande visar prov pé, sé
skickar brevet en tydlig signal om att de tjanstemén som stér bakom brevet inte 6nskar en

regeringsbildning av visst slag. Ddrmed har man valt sida (Ehrenkrona — Sandberg 2018a).

Enligt forfattarna &r den form av stillningstagande som tjdnstemidnnen gor i
tjanstemannauppropet synonym med sddan politisering som kdnnetecknas av idealtypen ’den
politiserade tjanstemannen’. Det dr tydligt att Ehrenkrona och Sandberg har en mycket
ordagrann och pragmatisk forstéelse av tjdnstemannarollens neutralitet och saklighet eftersom
all form av avvikelse ddrifran kategoriseras som politisering. Eftersom ’den politiserade
tjanstemannen’ agerar med sina politiska intressen som framsta drivkraft verkar forfattarna

mena att de tjdnstemédn som undertecknade tjinstemannauppropet har latit sin professionalitet
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gé forlorad. For Ehrenkrona och Sandberg tycks neutralitet och saklighet vara synonymt med
passivitet, vilket forlamar tjdnsteménnen fran att pa nagot sétt handla till fordel for ndgon annan
an de politiska makthavarna. Det stir i motsats till hur Lundquist tdnkte sig tjanstemin som

viktare av den demokratiska staten till forman av samhéllets medborgare.

Sjalvklart far tjinstemédn ha asikter om regeringsbildningen. Yttrandefrihet géller ocksa for
dem. [...] Men vill man framfora dessa ésikter offentligt bér man noga dvervéga om man
inte forst bor ldmna sitt uppdrag och dérefter i stillet delta i den offentliga politiska debatten
(Ehrenkrona — Sandberg 2018a).

Pa samma sétt som Ehrenkrona och Sandberg gor skillnad mellan mjuka och hédrda styrmedel
gor forfattarna ocksa skillnad mellan vilka rattigheter som géller i olika subjektspositioner,
ndgot som citatet ovan belyser. Med det syftas till hur debattdrerna har goér en dikotom
uppdelning mellan den yttrandefrihet som tjdnsteménnen &tnjuter som privatpersoner och de
skyldigheter som kommer med deras offentliga uppdrag. Med andra ord tinker sig Ehrenkrona
och Sandberg att tjinsteménnen lagger vissa medborgerliga réttigheter pd hyllan i den stund de
tar pad sig sina offentliga tjdnstemannauniformer. Att delta i debatten och aberopa sin
yttrandefrihet forvéntas foregds av att en tjinsteman inte bara tar av sig sin uniform, utan dven
lamnar sitt uppdrag for gott. Aterigen ir detta ett synsitt pa tjinstemannarollen som foresprakar
passivitet samt total lojalitet mot dverordnade, i linje med ’den neutrala byrékraten’. Den
meddelarfrihet som alla ménniskor &r berittigade av grundlagen, det vill sdga ritten att delge
information till media for publiceringssyfte, anser forfattarna inte vara forenlig med att vara en
yrkessam tjdnsteman. Inom ramen for ’den neutrala byrdkraten’ ryms heller ingen
meddelarfrihet vilket darfor dr en gemensam idémadssig skédrningspunkt for idealtypen och
debattorerna. Utifran idealtypen ’den demokratiska viktaren’ vore franvaron av
meddelarfriheten fullkomligt inkompatibel med tjainstemannarollen, eftersom ett fundament 1
tjanstemdnnens medborgaransvar dr att kunna sl larm nér politiska forslag ér réttsstridiga.
Skulle tjanstemédnnen inte ha rétt att varna vid politiska lagstridigheter skulle detta leda till vad

Lundquist kallar for en tystnadens forvaltning.

5.2 ”Lojaliteten mot regeringen omfattar mer an att vissla eller
sluta”

Artikelns rubrik vittnar om att Sundstroms perspektiv pa tjinstemannarollen har likheter med
Lundquists teori och idealtypen for *den demokratiska védktaren’. Sundstrom uttrycker redan

hér att tjinsteménnens lojalitet &r mer nyanserad och komplex én vad foregaende debattorer

18



argumenterar for. Hér kan ldsas in att Sundstrdm menar att tjanstemannens lojalitet inte bara
omfattar lojalitet gentemot regeringen, utan éven lojalitet gentemot medborgarna. Med synen
pa tjanstemannen som en visselbldsare kommer ocksa automatiskt en medborgarlojalitet,
eftersom syftet med sjdlva visslingsakten dr just att varna medborgare och allménhet. Detta
tankesétt har mycket gemensamt med modellen for Lundquists styrningskedja, dér 6verordnade
och medborgare utgor lika centrala delar av styrningen som regeringen. Lundquist liksom
Sundstrom &r dvertygande om att tjinstemdnnen har fler handlingsalternativ vid komplexa
situationer dn att sdga upp sig fran sitt arbete eller att vissla, till skillnad fran hur Ehrenkrona
och Sandberg ser pa saken. Angdende fallet med tjinstemannauppropet dr Sundstréom mer
forldtande gentemot tjanstemédnnens agerande vid undertecknandet av uppropet, och han ser det

som sjdlvklar del i tjanstemannarollen:

Det ingar alldeles klart i tjinstemannarollen att internt sdga ifran om regeringen &r pa vig

att bryta mot lag eller grundlag (Sundstrom 2018).

Det forebyggande forhallningssitt gentemot lagen som Ehrenkrona och Sandberg kritiserar
tjanstemdnnen for att agera utifrdn ser Sundstrom sdledes inga problem med, snarare
uppmuntrar han sadant tjinstemannabeteende. Sundstrom skriver aterkommande i sin artikel
att de radande normerna inom regeringskansliet dr en viktig grund for tjansteminnens
yrkesutdvning, vilket dr en helt annan uppfattning av tjinsteménnens handlingsutrymme &n den
Ehrenkrona och Sandberg har. Normer, som i sig &r att forstd som sedvénja och likstéllt med
mjuka styrmedel, fyller i Sundstroms tes funktionen som moralisk kompass for
tjanstemannauppdraget. Har finns det dterigen anledning att relatera Sundstroms tankesatt till
Lundquist och ’den demokratiska véktaren’, dér det offentliga etoset dr centralt for
tjanstemdnnens handlingsutrymme. Lundquist menar att vart offentliga etos rymmer alla de
goda normer och virderingar som genomsyrar vart demokratiska samhélle, och dr vad
tjanstemannen ska agera med som végvisare 1 sitt arbete. P4 samma sétt viarderar Sundstrom
regeringskansliets normer som nagot avgdrande for handlingsutrymmet, eftersom normerna
kan instruera och vigleda tjdnstemannens handlingar. Enligt Sundstrdm har normer ett
egenvirde 1 sig, och fungerar som ett komplement till lagar och andra direktiv som sitter

ramarna for tjansteutovningen.

Vi ska vara tacksamma for, och rddda om de normer som rader inom Regeringskansliet.

De borde dessutom vara en stark ledstjarna dven for ovrig forvaltning (Sundstrom 2018).
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Sundstrom dr 6verens med Ehrenkrona och Sandberg i avseendet att tjdnstemén ska ta avstand
fran politiska stillningstaganden, och forkastar pa sd vis ocksa idealtypen for *den politiserade
tjanstemannen’. Sundstrdm menar att tjanstemannens roll dr utanfor politiken och att han ska

forhalla sig oberoende och opolitisk i sin yrkesutovning.

I den grundléggande frigan, som handlar om ifall statsanstéllda i sin tjinsteutévning bor
agera utifrén sina egna partipolitiska &sikter, har Ehrenkrona och Sandberg rétt — det bor
de inte. Dessa tjinstemén dr opolitiska och ska i sin verksamhet, i enlighet med

regeringsformens bestimmelser, iaktta saklighet och opartiskhet (Sundstrom 2018).

Pé den punkten dr Sundstrom alltsd ense med Ehrenkrona och Sandberg, och de egenskaper
som han menar ska genomsyra tjanstemannen har likheter med védrdena som betonas i ’den
neutrala byrdkraten’. Ndgot som ddremot skiljer forfattarna at i synen pa tjanstemannarollen dr
synen pa meddelarfriheten och rétten att vissla. Enligt Sundstroms slutledning, i kontrast mot
Ehrenkrona och Sandbergs uppfattning, far tjinsteménnen visst uttrycka sina regeringskritiska

asikter for allménheten. Sundstrom skriver:

Forfattarna [Ehrenkrona och Sandberg, vér anm.] konstaterar att tjénstemén far ha &sikter
som gér emot den politik som regeringen for, eftersom &ven tjédnstemén omfattas av
yttrandefriheten. Med de menar att tjanstemén inte far framfora sddana regeringskritiska

synpunkter offentligt. Det far tjanstemannen visst gora (Sundstrom 2018).

Att se pa tjinstemannen som en visselbldsare, ndgon som besitter en makt och ett ansvar att sld
larm inifran statsapparaten, stimmer vil dverens med Lundquistbaserade idealtypen ’den
demokratiska vdktaren’. Detta kan fOrstds som ett mjukare och mer fasetterat perspektiv pa
tjanstemannalojalitet till skillnad frdn Ehrenkrona och Sandberg mer kritiska ansats, vilka
menar att lojalitet endast faller inom ramarna for rddande lagstiftning och direktiv frén sittande
regering.! 1 forlangningen sitter detta fingret pd den centrala skillnaden mellan de tva
idealtyperna ’den neutrala byrékraten’ och ’den demokratiska viktaren’, ndmligen att den
senare ser medborgaransvar som en hdrnsten i tjanstemannarollen vilket den tidigare tvértom

forkastar.

! Citat fréin DN-debatt 1: “Tanken ir att den svenske &mbetsmannen ska vara ovildig och ha sin
lojalitet mot de lagar och forordningar som riksdag och regering beslutat och mot den regering som
sitter vid makten oavsett dess politiska farg.”
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Det ér saledes en del i tjinsteménnens lojalitet gentemot regeringen att uppmérksamma

regeringen pa att den haller pa att bryta mot ett hogre direktiv (Sundstrom 2018).

Som konstaterat har Sundstrom en bredare forstéelse for tjdnstemédnnens lojalitet, en forstaelse
som rymmer lojalitet till fler parter an vad Ehrenkrona och Sandberg ténker sig. Detta &r dock
inte det enda séttet som debattdrerna ser olika pé lojalitetsaspekten i tjdnstemannarollen. Som
citatet ovan @mnar belysa handlar en central skillnad i deras syn pa lojalitetsplikten om
lojaliteten mot regeringen. Ehrenkrona och Sandberg menar som tidigare nidmnt att
tjanstemdnnens lojalitet mot regeringen handlar om att lyda order. De har ett hierarkiskt
perspektiv pé lojalitet som endast innebdr for underordnade tjdnstemidn att géra vad
overordnade fOrvantar sig. Med andra ord kan vi forstd Ehrenkrona och Sandbergs
regeringslojalitet som en envigskommunikation likt den som beskrivs i ’den neutrala
byrakraten’, ddr tjinsteménnen uppnar lojalt agerande genom att sétta politiska beslut och order
1 verkning. Till skillnad fran detta ser Sundstrom pa lojalitetsplikten mot regeringen som en
tvdviagskommunikation. Sundstrém menar att det ingar i lojaliteten och i tjanstemannens plikt
mot regeringen att inte enbart lyda order, utan att ocksd att utvirdera order frin sina
overhuvuden. Sundstroms sitt att se pa lojalitet mot regeringen kréver att tjanstemén tar storre
plats och dr mer aktiva aktorer i sin yrkesutdvning dn vad Ehrenkrona och Sandberg foresprakar

1 sin artikel.

Vidare ser inte Sundstrom tjdnstemadnnens agerande vid tjinstemannauppropet som ett politiskt
stallningstagande utan snarare som ett vickande av interna frigor till ndrmsta chef. Vickandet
av interna fragor uttrycker Sundstrdm som négot i tydlig linje med tjdnsteménnens uppgift,
ndgot som ocksd ér forenligt med ’den demokratiska véktaren’. Sundstroms argumentation
grundar sig i hdndelserna i Transportstyrelsens IT-skandal 2017, ett exempel péd hur allvarlig
och skadlig implementeringsprocessen riskerar att bli om tjdnstemén inte vécker fragor eller
visslar nir nigot gir snett inom forvaltningen. Denna argumentation visar pa att Sundstrom
foresprakar en tjinstemannaroll som inte enbart lyder lagen utan som ocksé agerar sjdlvstiandigt
och reaktivt i kraft av sitt Overgripande medborgaransvar. Hér kommer é&terigen de
demokratiska normerna in i bilden, som Sundstrom menar ska leda tjinsteménnen i sitt arbete.

Sundstrom skriver:

Att enbart séga upp sig, utan att vissla, far dock ses som forkastligt, eftersom drendet da
kommer att drivas vidare av en kollega, vilket innebér att medborgarna ingenting vunnit

(Sundstrom 2018).
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Sundstrom ser liksom Lundquist att tjdnstemannen bér ett stdrre ansvar att beskydda
demokratin genom att varna om nagot lagstridigt skulle intrdffa. Han ar kritisk till Ehrenkrona
och Sandbergs mening om att tjinstemén inte bor anvénda sin meddelarfrihet samtidigt som
hen ar verksam i sin tjdnsteutdvning. Sdsom i idealtypen for den demokratiska viktaren’ ser
Sundstrom att tjinstemidnnen har en granskande funktion mot de politiska beslut som aldggs
dem att implementera, en funktion som kommer hand i hand med rétten att vissla. Sundstrém
menar att en tjinsteman som séger upp sig utan visslar ndr nagot felaktigt sker &r meningslos,

eftersom tjanstemannen dirmed sviker sitt medborgaransvar.

5.3 ”Den som vill ta avstand offentligt bor 6verviga att 1amna
sitt uppdrag”

I Ehrenkrona och Sandbergs avslutande replik till Sundstrom riktas ljuset mot hur tjansteméan
bor handla med sin yttrande- och meddelarfrihet med hénsyn till deras @mbetsuppdrag.
Forfattarna anser att Sundstrom har missuppfattat hur de ser pd mojligheterna for tjansteméan
att tala ut offentligt utan att hamna i konflikt med sin yrkesroll. Artikeln dr ett kort fortydligande
av ndgra principiella aspekter med lampligt tjdnstemannaagerande som fOrfattarna vill

understryka, och &r alltsa ingen diskussion av tjinstemannauppropet som isolerad hidndelse.

Att offentligt ta avstand 4r en annan sak, men kan bli nddvindigt om den politiska
ledningen dnd4 véljer att driva igenom beslut som ér réttsstridiga. Vid en sadan konflikt
bor kanske tjinstemannen (...) Overviga att ldmna sitt uppdrag och han ar da forstas helt fri
att framfora sin kritik offentligt. Har kan ocksd meddelandefriheten bli relevant
(Ehrenkrona — Sandberg 2018b).

Forfattarnas fortydligande av hur tjanstemédn bor forhalla sig till meddelarfriheten rymmer flera
underliggande meningar som vittnar om deras idéer om tjanstemannarollen. Dels visar detta
aterigen pa forfattarnas uppfattning om att meddelarfriheten &r en sista utvidg, ndgot som bor
ske 1 ett absolut slutskede efter tjinstemannens uppségning. Det finns en skepsis och tveksamhet
till meddelarfriheten, till den grad att de anser att en tjdnsteman som dmnar att anvinda denna
bor sdga upp sig fran sitt uppdrag. Saledes signalerar detta att en tjinsteman som gjort sin
uppgift istdllet for att belonas, forlorar sin tjénst. Detta klargor en syn som star i kontrast med
vad Lundquist foresprdkar och befarar skapa det han kallar tystnadens forvaltning, vari
tjanstemdn inte vagar anvédnda sin meddelarfrihet pa grund av rédsla for att dventyra sitt arbete.
Detta dr ur Lundquists perspektiv ett hot mot den representativa demokratin vars ena grundbult

ar Oppenhet.
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Ytterst handlar det om det fortroende for tjanstemannakaren som den politiska ledningen

maéste ha oavsett dess politiska farg (Ehrenkrona — Sandberg 2018b).

Citatet ovan statuerar ett sista exempel pa forfattarnas hierarkiska forstdelse for tjanstemannens
roll i férvaltningen utifrén idealtypen for *den neutrala byrakraten’. Hér gors det dterigen tydligt
att Ehrenkrona och Sandberg anser att tjinstemannarollen och dess lojalitet ska vara riktad mot
regeringen och politikerna, och inte mot medborgarna. Detta framkommer genom det som
forfattarna har utelamnat i meningen ovan om fortroende for tjanstemannakaren. Ehrenkrona
och Sandberg trycker pd att tjanstemdnnens agerande framforallt dr viktigt for att politikerna
ska ha fortroende for forvaltningen — men utesluter vikten av ett medborgerligt fortroende for
vederborande. 1 skuggan av poédngterandet av politiskt fOrtroende star alltsa
medborgarfortroendet for tjinsteménnen och forvaltningen, vilket cementerar forfattarnas syn

pa tjdnstemannarollen som frikopplad frén ett 6vergripande medborgaransvar.

5.4 Resultat

Efter att ha analyserat de tre artiklarna utifrdn det teoretiska och metodologiska ramverket
aterstar att sammanstélla resultatet och besvara den inledande fragestillningen. Fragan som
avses ar: vilka idéer och teoretiska positioner gar att urskonja i debatten om

tjdnstemannauppropet?

Svaret pa var forsta fragestédllning &r att det utifran det studerade materialet huvudsakligen kan
urskonjas tva teoretiska positioner i debatten om tjdnstemannauppropet, vilka skiljs at genom
kontrasterande sitt att se pa tjanstemannarollen i forhallande till den politiska makten, den
verkstillande makten och medborgarna. Den ena positionen bygger pa fOrestillningar om
tjanstemannen som passiv och enbart verkstillande av de politiska besluten. Den andra
positionen bér tankar om tjdnstemannarollen som besittande ett medborgaransvar och

beskyddande av demokratiska viarden inom forvaltningen.

Vad betrdffar metodens idealtyper hittade vi inga egentliga spar av ’den politiserade
tjanstemannen’ 1 artikelforfattarnas normativa teser, men déremot belyste idealtypen att
framforallt Ehrenkrona och Sandberg ansag att tjanstemannauppropet var ett bevis pa att de 261
undertecknade tjansteminnen har blivit politiserade i densamma bemérkelsen. Vi fann att

resonemangen som motiverade Ehrenkrona och Sandbergs argument i stor utstrdckning hade
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skdrningspunkter med idealtypen for ’den neutrala byrakraten’, och att debattorerna diarigenom
hade en teoretisk position som stod ndra Webers legalbyrakratiska teori. Utifrdn idealtypen for
’den demokratiska viktaren’ kunde vi istillet identifiera att idéerna bakom Sundstroms
resonemang 1 hog grad sympatiserade med Lundquists tankar om vart offentliga etos och

tjanstemdnnens medborgaransvar.

Skribenterna bakom de studerade debattartiklarna har olika uppfattningar om huruvida
tjanstemannauppropet var korrekt eller obefogat utifrén dess yrkesutovning som tjansteman. En
forklaring till detta skulle kunna vara att debattorerna har skilda forstéelser for vad som menas
med politisering. Det skulle i sin tur kunna bero pd den tvetydighet som finns géllande
forvaltningens handlingsutrymme som kommer av den lagstiftade sjédlvstindigheten, vari det
alltjimt inte &r helt klart hur tjinstemén ska agera i alla ldgen. Den ena sidan av debatten menar
att forvaltningen endast ska verkstdlla de politiska besluten. Den andra sidan menar att
forvaltningen ska virna om de demokratiska virden som forvaltningsmodellen och grundlagen
bygger pa. Vad tjdnstemannauppropet didremot for upp till debatt den olosta gatan om hur

forvaltningen ska agera ifall de politiska besluten skulle komma att bli odemokratiska.

Slutligen tror vi ocksa att splittringen i debatten har att géra med forfattarnas olika syner pa
legitimitet 1 politikens utflodessida. Sundstroms uppfattning om att tjanstemannen bér ett
medborgaransvar som fOrutsétter aktivt tjinstemannaagerande i olika situationer kan forstas
genom att han har en syn pd att utflodeslegitimitet skapas genom vérnandet av demokratiska
vérden och skyddandet av medborgerliga réttigheter. Med ett sddant perspektiv pé legitimitet
rattfardigas tjanstemdnnens agerande i uppropet. Ehrenkrona och Sandbergs uppfattning om att
tjanstemdnnens frimsta uppgift ar att verkstélla politiska forslag med en neutral, saklig och
oberoende instdllning kan forklaras genom deras syn pd utflodeslegitimitet som endast
avhingigt hur tillfredsstdllande forvaltningen implementerar politiska beslut. Dirigenom
klargdrs varfor de istéllet tycker att tjdnsteménnen gjort fel som uttryckt oro kring det
parlamentariska ldget och dess eventuella konsekvenser for forvaltningsarbetet, eftersom

forvaltningen 1 alla 14gen ska halla sig borta fran den politiska maktens arena.
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6 Diskussion

Baserat pa analysens resultat kan det slas fast att det pa flera sétt finns meningsskiljaktigheter i
fragan om tjdnstemannarollens utformning. Detta leder oss in pd var andra fragestéillning om
hur tjdnstemannauppropet och debattartiklarna  forhdller sig till den svenska
forvaltningsmodellen. Att det genom vér studie har kunnat noteras avvikande idéméssiga
positioner i forhallande till tjinstemannauppdraget kan forstds som att forvaltningsmodellens
krav pé tjinstemannen inte dr entydig. Foljande stycken kommer dérfor att dgnas 4t att diskutera
vad analysens slutsatser tyder pa i en storre forvaltningspolitisk kontext for att slutligen besvara

vér andra fragestéllning.

Inledningsvis kan vi inte utifran det vi har undersokt i1 vart material finna att
tjanstemannauppropet dr lagstridigt. Hur wuppropet uppfattas forhalla sig till
forvaltningsmodellen beror pd om man ser forvaltningsmodellen som enbart grundad i lagarna
eller om den ocksd inbegriper normer och praxis. Som Rothstein menar finns ett
tolkningsutrymme i regeringsformen och ett glapp mellan den politiska och den verkstéllande
makten, vilket gor att uppropet kan tydas pé olika sdtt beroende pa vilken forvaltningssyn en
lutar sig mot (Rothstein 2014:19). Enligt honom finns det ett krav pd situationsanpassning i
forvaltningen som gor det omojligt att ha ett helt och héllet enhetligt beslutsfattande (Rothstein,
2014:19). Lundquists teoretiska utgdngspunkt dr mer forlatande i den aspekt att den i storre

utstrdckning accepterar varierande tillimpning s lange medborgarnas bésta has 1 atanke.

Ehrenkrona och Sandbergs resonemang bygger pa dvertygelsen om att tjinsteménnen har gjort
fel i att anvinda sin meddelarfrihet, vilken ar stiftad i lag. Forfattarna dr tydliga med att
tjanstemdnnen 1 samband detta borde ha lamnat sitt uppdrag, ndgot som inte uttryckligen star i
lagen. Detta gér mot Webers syn pd den offentliga anstéllningen som ska garantera stabilitet
och sédkerhet for att tjinsteménnen inte ska behdva riskera sin anstdllning nér de presenterar
forslag som ér kontroversiella. Det finns risk for att radslan att forlora sitt jobb kan leda till vad

Lundquist kallar tystnadens forvaltning, vilket han anser ar ett hot mot den 6ppna demokratin.

Vad som ocksa bor tas i beaktning &r att den statliga vardegrunden &r en del av tjdnsteménnens
arbetsinstruktion, vilket gor tjanstemdnnens agerande mer forklarligt. Dessutom var
tjanstemannauppropet ett internt brev och inte ett offentligt stéllningstagande, fastdn
avsidndarna lar ha varit medvetna om att brevet kunde komma att publiceras i och med

offentlighetsprincipen. Till tjanstemadnnens forsvar har de i samstammighet med den statliga
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viardegrunden utvecklat en egen etisk kompass och agerat utefter den. P4 den grunden é&r det
svért att klandra tjinsteménnen for att ha gitt samman i en skrivelse som i grunden &mnade
fortydliga deras arbetsinstruktioner om det politiska ldget skulle komma att bli motstridigt deras

foregdende anvisningar.

Det far emellertid inte glommas att tjinstemannauppropet utfordes preventivt, med rddsla for
vad som skulle kunna ske under en framtida regering. Det preventiva inslaget kan foljaktligen
vara en orsak till att tjinstemannauppropet dnda kanske inte var befogat. Nir det tas i beaktning
att forvaltningen péd senare ar har delegerats mer och mer ansvar och tilldelats mer av
politikernas uppgifter (Ahlbick Oberg 2016:153-154), forefaller det dock mindre
anmarkningsvart att tjdnstemédnnen kédnde sig beréttigade att sdga ifrdn. Pa grund av deras
sarstillning som experter pd sitt omrade verkar det inte sa konstigt att tjinsteménnen sa ifrdn
nir de bedomde att nagot odemokratiskt skulle kunna ske. Vidare dr agerandet enligt Sundstrom
forenligt med regeringskansliets organisationskultur eftersom normerna pa kansliet tillater att
tjdnsteminnen sidger ifran. Sundstrdm anser dessa normer &r viktiga hos regeringskansliet, sa
pass viktiga att han anser att de bor vara vigledande for dvrig forvaltning. Tjénsteménnens
agerande pd regeringskansliet tyder pd att det inte helt gir att utesluta att normer och mjuk

styrning spelar en viktig roll i det svenska forvaltningssystemet.

Splittringen 1 debatten kan hérledas till den sjélvstindighet som dualismen &ldgger
forvaltningen, samt olika syner pa wvarifrin fOrvaltningen fir sin legitimitet. Det
delegeringsdilemma som dualismen foder med sin tudelning mellan politik och forvaltning har
inget sjélvklart svar. P4 ett sétt bidrar dualismen till att politik och forvaltning blir mer effektiv,
samtidigt det finns en risk att dualismen orsakar ett styrningsproblem nér tolkningen av det
sjdlvstidndiga handlingsutrymmet forstds som oriktigt. Det kan bli problematiskt nér tjinstemén
agerar i grazonen mellan politik och forvaltning genom att utnyttja handlingsutrymmet som har
lamnats till dem, eftersom det inte finns nagon direkt grins for vad som faller innanfér och
utanfor ramarna for forvaltningen. Tjdnstemannauppropet r ett exempel pé en sadan situation,

dér en sida tolkar agerandet som politiskt och den andra som viarnande om demokratiska ideal.

Fragan om hur tjanstemannauppropet och debattartiklarna forhaller sig till den svenska
forvaltningsmodellen &r komplex. Den slutsats vi kan dra &r framforallt att
tjanstemannauppropet och debattartiklarna forhaller sig skiftande till forvaltningsmodellen,
eftersom de tycks ha spridda forestidllningar om vad som faller inom ramen f6r den. Vi har

emellertid inte kunnat hitta nagot i lagen eller den tidigare forskningen som kan artikulera exakt
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vad tjdnsteminnen far och inte far goéra inom det sjilvstindiga handlingsutrymme som
regeringsformen delegerat till forvaltningen, vilket vittnar om forvaltningsmodellens och

dualismens bristande tydlighet.
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7 Avslutande sammanfattning

Vi har undersokt hur en artikelkedja frdn DN-debatt forhaller sig till olika férvaltningsteoretiska
perspektiv pé tjinstemannarollen i diskussionen om tjinstemannauppropet. Vi stillde tva fragor
till studiens material vilka vi har besvarat genom en empirisk analys och en efterf6ljande
diskussion. I den empiriska analysen undersoktes artikelmaterialet utifrdn en idéanalytisk
metod med idealtyper som analysverktyg. Idealtyperna formulerades mot bakgrund av
uppsatsens teoretiska utgéngspunkter, vilka var himtade fran tankar formulerade av Max
Weber, Lennart Lundquist, Erik Hysing och Jan Olsson. Utifrdn vara tre idealtyper: ’den
neutrala byrékraten’, ’den demokratiska viktaren’ och ’den politiserade tjdnstemannen’
konstruerades ett analysschema anvindes for att tolka materialet. Svaret pad var fOrsta
fragestéillning (vilka idéer och teoretiska positioner gir att urskdnja i debatten om
tjdnstemannauppropet?) blev att de teoretiska tankarna bakom ’den neutrala byrakraten’ och
’den demokratiska véktaren” hade huvudsakligt stod i artiklarna. Vi kom ocksa fram till att det
inom debatten fanns skilda uppfattningar rent teoretiskt om hur tjanstemannarollen bor vara

utformad samt vad tjinstemannaagerande innebdr.

Med resultatet fran den empiriska analysen till hands fordes sedan en diskussion utifran
uppsatsens andra fragestillning (hur forhaller sig tjinstemannauppropet och debattartiklarna till
den svenska fOrvaltningsmodellen?). Slutsatsen var att tjanstemannauppropet och
debattartiklarna forhéller sig olika till forvaltningsmodellen, eftersom de har olika uppfattningar
om det sjdlvstindiga handlingsutrymmet som d&lagts fOrvaltningen. Den svenska
forvaltningsmodellen ldmnar utrymme for tjdnstemén att sjdlva véiga handlingsalternativ emot
varandra och avgora utifrdn sin yrkesmissiga professionalitet vad de anser vara ritt i
situationen. Det tjanstemdnnen har gjort genom att skriva under ett internt brev bryter vad vi
kan se inte mot ndgon lag men l&dmnar utrymme for den typ av diskussion som vi har funnit i

DNe-artikelkedjan.

I detta uppsatsens slutskede finns anledning att reflektera 6ver analysens utfall med hansyn till
de tre idealtyperna. Vi noterar att idealtyperna var olika framgéngsrika 1 att kristallisera
idémadssiga budskap i debattartiklarna och att de kom att bli anvéndbara péd olika sitt.
Idealtyperna var ett effektivt verktyg for att tydliggdra debattdrernas argument och dsikter, men
det hade varit intressant att se vad utfallet hade blivit om analysschemat innefattade fler
idealtyper. En mer vidstrickt teoretisk forankring hade kanske kunnat ge ett mer nyanserat

resultat 4n vad denna undersokning ledde till.
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Vi tror ocksa att det hade varit intressant att bygga vidare pd studien genom att titta pa ett storre
material, om utrymme att fortsétta hade funnits. I en kvantifierad studie hade man dé& kunnat
studera stodet for de tva teoretiska positionerna som vi har noterat i 4 ena sidan Ehrenkrona och
Sandbergs artikel och a andra sidan Sundstroms artikel. Det hade varit intressant att bdde vdva
in fler artiklar till materialet, med storre spridning vad géller bade forfattare och plattform for
publicering, samt att studera den mer generella debatten bland medborgarna. Pa sa vis hade
man kunnat {4 en tydligare bild av vilka olika normativa uppfattning om tjdnstemannarollen
som finns inom samhillsdebatten, och dérigenom kunnat féra en dnnu mer belagd diskussion
om huruvida den svenska forvaltningsmodellen ar satt i gungning. Detta l[dmnar vi till framtida

forskning att undersoka.
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