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Abstract

This bachelor thesis explores the potentially conflictual relationship between
fundamental state values and political directives in a Swedish context. The
analysis takes its starting point in a public letter to the Permanent Secretary of the
Swedish Office of Administrative Affairs, in which 261 public officials question
what to prioritize — instructions from the government or principles declared in the
common state values. The study investigates which of these directives the public
officials righteously should follow, given that two different ethical rules are
favored. By applying a comparative normative method, the theoretical norms of
the Weberian ideal bureaucrat and Lundquist’s guardian of democracy are
contrasted. The analytical findings show that the ideal bureaucrat accentuates
legality and loyalty with superiors, while the guardian of democracy emphasizes
state values. The result suggests that the question of what directive is considered
most righteous, depends on what ethical rule is favored. In a concluding
discussion, the different standpoints are challenged in the light of former research.

Nyckelord: normativ metod, tjinstemdn, idealbyrikrat, demokratins véktare,
Regeringskansliet
Antal ord: 9497
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1 Inledning

Traditionen fran mdnga led av foregangare i trogen pliktuppfyllelse har givit oss i arv
kéinslan av vara skyldigheter mot fosterlandet men pa samma gdang kéinslan av var
stolta rdttighet att vara statsledningens och statsviljans oegennyttiga och lojala men
sjdlvstindigt ansvariga tjdnare, med uppgift att tillimpa gdllande lag i lagstiftarens
anda men pd samma gang se till vad som leder till den enskildes bdsta.

(Hammarskjold 1965, s. 78)

Statens offentliga forvaltning ar en forutsittning for att det politiska ledarskapet
ska kunna forverkliga sin politik. Weber jamforde den ideala statliga byrdkratin
med ett maskineri som skulle garantera kontinuitet och neutralitet i den politiska
implementeringen. En god fOrvaltning krdaver i1 sin tur en kompetent
tjanstemannakar som kénner till dess plikter. Statens opolitiska tjdnstemén utgor
saledes ett fundament for demokratin, genom att opartiskt verkstdlla politiska
beslut (Lundquist 1998, s. 25). Det inledande citatet av statstjdnstemannen Bo
Hammarskjold indikerar att uppgiften kan te sig mer komplicerad @n den later.
Tjanstemannarollen slits mellan ménga lojaliteter, sa vad sker nér olika direktiv
stiller motstridiga krav?

Fragan aktualiserades pd nytt den 24 september 2018. I ett brev till
Regeringskansliets forvaltningschef stéller sig 261 opolitiska tjdnstemdn fragande
infor betydelsen av en statlig virdegrund. Brevet tog form utifrén en diskussion
om den kommande mandatperiodens regeringsunderlag. Tjdnsteménnen beddmde
att den statliga viardegrunden lopte risk for att urholkas (Brev 180924). I brevet
soker tjanstemdnnen ett klargdrande angéende virdegrundens betydelse i relation
till den sittande regeringens styrning. Vid en potentiell virdekonflikt mellan olika
direktiv — vad bor vdga tyngst?

Brevets syfte och legitimitet har ifradgasatts av sdvil politiker som journalister.
I media har brevet primért tolkats som ett orosuttryck infér Sverigedemokraternas
potentiella inflytande Over regeringsmakten (jfr. Jakobson 2018, Sydsvenskan
2018, Gummesson 2018). Trots en utbredd kritik har tjansteménnens brev dven
tagits i forsvar (jfr. Skoglund 2018). De olika utsagor som gjorts om huruvida det
var ritt eller fel av tjinstemdnnen att skriva brevet tillkdnnager frégans
komplexitet. I franvaron av en enhillig bedomning pdvisas svérigheten i att
faststélla hur tjanstemén bor agera.



1.1 Brevet, dess kritiker och forsvarare

I brevet med titeln “Regeringskansliets virdegrund” (se bilaga A) véander sig 261
opolitiska tjdnstemén till forvaltningschef Mikael Granholm, som ansvarar for
arbetsgivarfrigor ~pa  myndigheten  Regeringskansliet  (hédrefter = RK).
Tjansteménnen har olika befattningar vid olika departement, men gemensamt &r
att samtliga dr opolitiskt tillsatta och har RK som arbetsgivare. Brevet inleds med
en redogodrelse for RK:s uppdrag enligt regeringsformen, tjansteménnens plikt att
vara lojala mot regeringen samt deras uppgift att bitrdda regeringens verksamhet.
Direfter introduceras ett antal styrdokument som RK:s verksamhet ska folja:
statens gemensamma vérdegrund och RK:s medarbetarpolicy tillika plan for lika
rattigheter och mdgjligheter. Brevet avslutas med fyra fragor, 1 vilka
undertecknarna ifrdgasétter om RK som arbetsplats kommer att paverkas menligt
av ett nytt regeringsunderlag. Tjinstemédnnen undrar dels om RK som
arbetsgivare, oavsett regeringsunderlag, kan garantera en god arbetsmiljo for
samtliga anstéllda oavsett bakgrund. De soker dven svar pé vilka direktiv som bor
gélla om motstridiga instruktioner ges. Undertecknarna stéller sig fragande infor
styrdokumentens béring i relation till lojalitetsplikten gentemot regeringen:

Om lojalitetsplikten gentemot regeringen och arbetsgivaren RK skulle sta i konflikt
med regeringsformens bestdmmelse om mdnniskors lika virde, skydd mot
diskriminering eller RK:s medarbetarpolicy jamte plan for lika rdttigheter och
mojligheter — vad har foretride? (Brev 180924).

De frigor som stills i brevet motiveras med regeringsunderlagets avgorande
betydelse for RK:s “’styrning, forvaltning och verksamhet” (Brev 180924). Enligt
undertecknarna finns det en risk for att det regeringsunderlag som bildas efter
riksdagsvalet 2018 kan paverka RK:s vérdegrund och didrmed tjdnsteménnens
arbetsvillkor (Brev 180924). Den kritik som frimst har riktats mot brevet handlar
om att undertecknarna frangar sin roll som opolitiska tjanstemdn. Carl Bildt &r en
av dem som stéllt sig kritisk till brevet. Han menar att:

Tjdnstemdn i Regeringskansliet skall vara lojala mot den regering som den
demokratiska processen enligt regeringsformen leder till. Punkt. Slut. (Bildt i
Sveriges Radio 2018).

Pernilla Nilsson, kanslirdd vid Utrikesdepartementet och brevets samordnare,
menar istdllet att brevet skickades innan regeringsunderlaget faststéllts just for att
det inte skulle rdda nagon forvirring angdende dess motiv. Nilsson betonar att
brevet varken syftar pad nédgot specifikt politiskt parti eller har négra
bakomliggande politiska ambitioner. Enligt Nilsson dr brevets syfte istéllet att
skapa intern diskussion inom RK (Gummesson 2018). Brevets undertecknare har
tagits 1 forsvar av bland andra Jan Eliasson:



Efierlyser sdnkt tonldge i debatten om de RK-anstdllda som skrivit om vikten av en
demokratiskt stark virdegrund i regeringsarbetet. De berdrs direkt av styrkan i
denna grund. [...] De borfd kinna trygghet i sin yrkesroll. (Eliasson citerad i
Skoglund 2018).

Thomas Jansson, kanslirdd vid arbetsmarknadsdepartementet, dr en av de 261
tjanstemdn som undertecknat brevet. Han instimmer i att brevet inte &r ett
politiskt stdllningstagande (Jakobson 2018). I en intervju med Dagens Nyheter
uttalar han sig om sitt beslut att skriva under:

Fragan om lika rdttigheter, lika vdrde och att ingen ska diskrimineras dr
vdsentliga fragor i samhdllet och pd en arbetsplats. [...] Det dr inget politiskt
stdllningstagande. Det dr tydligt uttryckt i brevet att vi har en lojalitetsplikt.
(Jansson citerad i Jakobson 2018).

Brevets mottagare, forvaltningschef Mikael Granholm, har kommenterat brevet 1
en intervju med Sveriges Radio. Han fastslar att RK som arbetsplats ska vara fri
frén diskriminering, men meddelar samtidigt:

Regeringskansliets uppdrag dr glasklart. Vi ger regeringen stéd med uppgifien att
styra riket och forverkliga sin politik och det gér vi oavsett regering. (Granholm i
Sveriges Radio 2018).

1.2 Syfte och fragestéllning

Diskussionen om huruvida det var ritt eller fel av tjinsteménnen att underteckna
brevet aktualiserar ett normativt dilemma: hur bér tjdnstemén agera? Med brevet
som utgangspunkt kommer denna uppsats att redogora for den potentiella konflikt
som kan rdda mellan de opolitiska tjinstemédnnens ansvar att védrna statens
virdegrund och deras lojalitetsplikt gentemot regeringen. Utifran normativ teori
syftar uppsatsen till att utforska vilket av dessa direktiv som bor ses om
réttfirdigt.

Trots att en del visat sympati med brevets undertecknare, har kritiken mot
tjdnstemdnnens agerande varit utbredd. Ett flertal individuella stdllningstaganden
har redan gjorts i media angdende brevets bristande legitimitet. Denna uppsats
dmnar bidra med en problematisering av den mediala debatten utifran ett neutralt
och vetenskapligt forhallningssétt. Genom att diskutera tva teoretiskt underbyggda
resonemang angdende tjanstemannarollens hogsta prioritet, pavisas svérigheten 1
att vérdera olika typer av direktiv. Syftet med uppsatsen dr siledes inte att ta
personlig stéllning i frdgan om tjdnstemannens hogsta réttesndre, utan att
diskutera de olika direktivens potentiella rattfardigande.

De styrdokument som framhaélls i brevet betonar en rad virden som tjdnstemén
bor folja; virden som brevets undertecknare menar kan std i motsittning till
regeringens styrning. FoOr att analysera de olika direktivens potentiella



rittfardigande kommer tvd normer att hérledas, som ger olika svar pa vilket vérde
en statlig tjansteman bor prioritera hogst i sitt &mbete. Den forsta normen grundar
sig 1 Max Webers klassiska teori om idealbyrékratin, och den andra i Lennart
Lundquists teori om tjdnstemannen som demokratins véktare. Dessa teorier drar
olika slutsatser kring tjdnstemannens hogsta etiska regel. Pa grundval av den
etiska regel som respektive teori premierar kan slutsatser dras om vilket direktiv
som bor anses vara rdttfirdigt. Detta gors genom att stilla respektive teoris etiska
regel mot den statliga virdegrunden, for att analysera om den, utifran respektive
norm, kan prioriteras dver laglydnad och lojalitet gentemot dverordnade.

Béde Webers och Lundquists teori om tjdnstemannen dr viletablerade och
anvinds frekvent inom statsvetenskaplig forskning, vilket goér dem relevanta for
den normativa analysen. Eftersom teorierna drar olika slutsatser angaende
tjanstemannarollen, ldmpar de sig vl for att kontrastera olika stéllningstaganden i
det normativa dilemmat. Ett delsyfte med uppsatsen &r att dérigenom visa pa hur
slutsatser 1 normativa fragor dr beroende av vilka teoretiska utgédngspunkter
forskaren resonerar utifrdn. Genom att hidrleda normer utifrdin Webers och
Lundquists teorier besvaras slutligen fragan:

Vilket direktiv bor ses som rdttfdrdigt vid en konflikt mellan regeringens styrning
och den statliga virdegrundens principer?

Eftersom fragestillningen besvaras utifrdn tva teoretiska normer, genererar
analysen tva svar. | en slutgiltig diskussion kommer svaren att kontrasteras for att
visa pa det normativa dilemmats komplexitet. Det stéllningstagande som gors
utifrén respektive teori kommer dven problematiseras med bakgrund av tidigare
forskning.

1.3 Avgriansningar

Som inledningen antytt, har tjinsteménnens brev blivit en medialt omdiskuterad
frdga. Denna uppsats kommer att exemplifiera hur man pa ett vetenskapligt sétt
kan resonera i frdgan om vilket direktiv som bor anses vara rittfardigt. Uppsatsen
kommer sdledes inte ta fasta pa ett slutgiltigt svar gillande vem eller vad en
tjansteman ska lyda. Istéllet for ett definitivt svar pd fragan, avser uppsatsen att
bidra till en fortsatt vetenskaplig diskussion om vilka direktiv som bor prioriteras i
tjidinstemannarollen. Det kan diskuteras vilka teoretiska utgingspunkter som
lampar sig bdst for den jdmforande analysen. Vid en litteraturgenomgéing i
dmnesomradet framstod Webers och Lundquists teorier som passande for att
uppnd uppsatsens syfte. Det betyder ingalunda att det inte finns andra teoretiska
utgéngspunkter som ocksd hade kunnat l&dmpa sig for analysen. En utforligare
motivering av uppsatsens teoretiska utgdngspunkter gors i samband med
reflektioner kring analysens intersubjektivitet (se avsnitt 4.2).

Ett klargorande dr pé sin plats vad géller tolkningen av Webers teori. Det har
gjorts méanga rekonstruktioner av Webers texter, dir forskare har dragit olika



slutsatser angfende hur Webers teorier bor forstds och anvdndas. En del
ifrdgasétter huruvida “klassiska” tolkningar av Weber dverhuvudtaget har fortsatt
relevans for statsvetenskaplig forskning (jfr. Hopfl 2006). Denna uppsats gor inga
ansprdk pa att fdnga den “rdtta” tolkningen av Weber. Istdllet kommer en
sammanfattning av Webers resonemang kring idealbyrdkratin att anvindas, som
har grund i ett flertal av hans verk. Med denna sammanfattning ges en oversiktlig
forstaelse av idealbyrdkratins kdrna, utifrén vilken en webersk norm kan hirledas
géllande hur tjdnstemdn bor agera. Denna norm konstrueras genom att ta fasta pa
de virden som prioriteras hogst i den ideala byrakratin. S&vdl Webers som
Lundquists teori utarbetar vidare normer for hur tjinstemén i allmanhet bor agera.
Brevet till forvaltningschefen har undertecknats av tjdnstemdn med olika
befattningar inom myndigheten RK. Med bakgrund av teoriernas generella
utsagor om tjdnstemdn kommer ingen atskillnad att gdras mellan de 261
tjanstemdnnens olika &mbetspositioner.

Ett fortydligande bor slutligen goéras angdende det empiriska materialets
avgransning. Det finns ett flertal styrdokument som behandlar RK:s verksamhet
och pé olika sétt reglerar tjanstemannarollen. I tjinstemédnnens brev framhélls
RK:s virdegrund, medarbetarpolicy och plan for lika rittigheter och mgjligheter.
RK:s medarbetarpolicy och plan for lika réttigheter och mojligheter har beaktats 1
skrivandet av denna uppsats, men slutsatsen har dragits att vdrdegrunden ar ett
tillrackligt empiriskt underlag for analysen. Medarbetarpolicyn beddoms vara ett
tunt dokument som saknar innehall nog for analys. Planen for lika rittigheter och
mdjligheter behandlar framforallt hur RK ska ga till vidga for att forebygga
diskriminering pa arbetsplatsen. Eftersom icke-diskriminering &dven lyfts i
virdegrunden bedoms denna aspekt redan finnas representerad i det empiriska
materialet. Avgriansningen av det empiriska materialet har dven gjorts med respekt
for tjinstemédnnens betoning pa att vdrdegrunden riskerar att urholkas (Brev
180924). Virdegrunden tros darfor vara det dokument som primirt kan hamna i
konflikt med direktiv fran regeringen, vilket gor den relevant for analys. Det bor
podngteras att enskilda myndigheter kan ha en egen virdegrund som é&r mer
specifik for myndighetens verksamhet. I denna uppsats kommer dock den
gemensamma virdegrunden att anvindas, eftersom det dr den vidrdegrund som
giller for RK och ska vara gillande for samtliga myndigheters verksamhet
(Vardegrundsdelegationen 2013, s. 4).

1.4 Begreppsdefinitioner

I detta avsnitt introduceras ldsaren till en rad begrepp som anvinds frekvent i
uppsatsen. Ambitionen &r att, genom att tillhandahdlla entydiga och klart
definierade begrepp, uppné intern giltighet i den normativa analysen.

Etisk regel eller norm — Etiken syftar till att diskutera fragor om vad som ar rétt
och fel, gott och ont. Begreppet etik besvarar, likt moralen, vilket handlande som
ar onskvirt och inte (Lundquist 1988, s. 10). Regler anger i sin tur hur vi bor



agera. En etisk regel ér siledes en utsaga om hur vi bor handla i enlighet med en
viss etik. En norm talar i sin tur om for oss hur vi bor handla givet att ett visst
véirde efterstrdvas. En atskillnad kan goras mellan normer som é&r allméngiltiga
(generella normer) och normer som enbart tillimpas i1 givna situationer
(partikuldra normer) (Badersten 2006, s. 24). I uppsatsen anvidnds termerna etisk
regel och norm synonymt, eftersom de bedoms beskriva samma fenomen.

Lojalitet - Begreppet lojalitet beskriver en relation mellan tva parter. Lundquist
(1988) éterger den weberska definitionen av lojalitet som “lydnad och foljsamhet
gentemot sina dverordnade” (s. 49). Lydnad innebér i sin tur att utfora de direktiv
som ges. Aven Niemann (2013) instimmer pa Lundquists definition, och tilligger
att lojalitet generellt forutsitter att vissa uttalade eller osagda villkor géller mellan
parterna. Lojaliteten kan i sin tur brista om dessa villkor inte upprétthalls
(Niemann 2013, s. 84).

Rdttfdardiga — 1 denna uppsats likstélls begreppet rattfardiga med Baderstens
definition, ddr ett réttfardigande beskrivs som “en rationell argumentation i
véirdefragor, som syftar till att ge skél for att acceptera eller forkasta en viss
vardeutsaga” (2006, s. 22).

Statens virdegrund — Begreppet syftar pa de sex principer som sammanstills i
dokumentet “Den gemensamma védrdegrunden for de statsanstéllda”
(Vérdegrundsdelegationen 2013).

Tjdnsteman - 1 denna uppsats kommer termen tdnsteman att likstillas med
termerna byrdkrat och statlig dmbetsman. Med bakgrund av brevet och
uppsatsens kontext, framgar det att termen tjdnsteman syftar pd opolitiskt tillsatta
tjdnstemdn inom statsforvaltningen. I Webers teori anvdnds huvudsakligen termen
byrdkrat for att beskriva detta fenomen, medan Lundquist anvédnder statlig
dmbetsman och tjinsteman ombytande. I denna uppsats kan termerna forstads som
utbytbara, eftersom de opolitiska tjdnsteménnen inom RK kan inrdknas i savél
begreppet byrakrat som statlig &mbetsman.

Overordnad - Termen syftar pi de opolitiska tjinsteménnens dverordnade inom
forvaltningens hierarki. RK dr enligt 7 kap. 1 § i regeringsformen regeringens
stab, som ska verka for att assistera regeringen och ministrarna i deras arbete (SFS
1974:152). Tjénstemin i forvaltning ar saledes underordnade regeringens statsrad,
savdl som hogre tjdnstemén i forvaltningshierarkin (Lundquist 1988, s. 161).

1.5 Disposition

Med avsikt att kontextualisera det normativa dilemma som uppsatsen tar avstamp
1, foljer hérefter ett kapitel som tar upp tidigare forskning om tjdnstemannarollen.
De @mnesomrdden som har valts att lyftas fram &r rollférvintningar pa opolitiska



tjdnstemdn, samt litteratur som behandlar vért offentliga etos och statens
vardegrund. I uppsatsens tredje kapitel presenteras de teorier som ligger till grund
for den normativa analysen: Webers teori om idealbyrakratin samt Lundquists
teori om demokratins véktare. Uppsatsens fjarde kapitel redogor for val av metod
och material. Analysens metodologiska tillvigagingssétt, normativ givet att-
analys, presenteras ndrmare, foljt av en redogdrelse for analysens intersubjektiva
forutséttningar. I det femte kapitlet presenteras det styrdokument som valts ut for
analys, ”"Den gemensamma virdegrunden for de statsanstéllda”. Uppsatsens sjétte
och sista kapitel inleds med att tvd normer preciseras utifran de teorier som
introducerats 1 kapitel tre. Dérefter stélls respektive norm mot det styrdokument
som presenterats i kapitel fem, och uppsatsens fragestdllning besvaras utifrdn
respektive norm. I en avslutande diskussion jimfors och problematiseras de bada
svaren med hjdlp av tidigare forskning.



2 Tidigare forskning

I detta kapitel introduceras ldsaren for tvd forskningsomrdden som berdr
uppsatsens problemformulering: rollforvéntningar pa opolitiska tjinstemén samt
statens offentliga etos. Forskningen som framhalls &r ett litet urval i en uppsjoé av
litteratur som berdr tjdnstemannarollen och vérdegrundsarbete. Den forskning
som lyfts fram tar frdmst plats i en svensk kontext och angriper pé olika sitt den
opolitiska tjinstemannarollens komplexitet.

2.1 Rollforvantningar pa opolitiska tjansteméan

Ett flertal studier har gjorts angdende vilka rollférvédntningar och normer som
rdder mellan politiker och opolitiska tjdnstemdn inom offentlig forvaltning.
Hustedt & Salomonsen (2018) undersoker i1 en dansk-engelsk kontext opolitiska
tjdinstemins uppfattningar om tjinstemannarollens neutralitet. Studien visar att
opolitiska tjinstemén ser det som en central del av sin roll att lyssna péd och folja
den politiska viljan som O&verordnade politiker uttrycker. Tjidnsteménnen
uppfattade inga svarigheter i att anpassa sig efter olika regeringar, oavsett vilken
politisk farg eller maktkonstellation som rader (Hustedt & Salomonsen 2018, s.
82).

Med bakgrund av studiens resultat framhédver forfattarna en skiljelinje mellan
vad de kallar kompetent neutralitet och neutral inkompetens. Kompetent
neutralitet, vilket foresprdkas av forfattarna, innebédr en forméga att vara sdvil
responsiv som neutral i det opolitiska dmbetet. Politisk sakkunnighet och kunskap
om rédande lagar dr en central del av tjdnstemannens kompetens. Detta kan
jdmforas med neutral inkompetens, vilket kan hérledas till politiskt indifferenta
tjdnstemdn som saknar kunskap i politiska sakfrdgor. Forfattarna menar att
tjdnstemdn inte behover vara likgiltiga 1 politiska fragor; omfattande sakkunskap
och en god kidnnedom om professionell anstédndighet och rollens ansvar &r istillet
av stor vikt. Forfattarna menar att 6msesidig tillit mellan politiker och tjdnstemén
ar avgorande for att kompetent neutralitet ska etableras (Hustedt & Salomonsen
2018, s. 84).

Niemann (2013) instdmmer 1 att det dmsesidiga fortroendet ar avgorande for
en vélfungerande relation mellan politiker och tjdnstemén, dven i en svensk
kontext. I sin avhandling studerar hon vilka normer och rollférviantningar som
forekommer mellan politiker och tjdnstemdn inom RK. Avhandlingens empiriska
resultat visar pd stor samstdmmighet angdende vilka forvéntningar som stélls pa
respektive dmbete. Det finns, bland sévil politiker som tjdnstemén, en stark och 1
stor utstrdckning enhéllig uppfattning om vilken roll tjinstemén bor ha (Niemann



2013, s. 241). Uppfattningen dr att tjdnstemén ska besitta kompetens och
professionalitet, samt vara lojala mot den politiska ledningen. Att tjanstemidnnen
forvéntas vara lojala jamfors med Webers krav pa idealbyrakraten (se avsnitt 3.1),
dér lojalitet kan liknas vid “lydighet” eller “f6ljsamhet” (Niemann 2013, s. 244).
Avhandlingen slér dessutom fast att tjinstemédn inom RK lever upp till denna
forvéantning, och att det finns en god kédnnedom om tjdnstemannarollen (Niemann
2013, s. 243). Samtidigt betonar Niemann politikernas beroendestillning till
tjanstemdnnen. Enligt studiens resultat bygger tjdnstemédnnens lojalitet gentemot
politikerna pa fortroende, vilket uppnds genom en ansvarsfullt driven politik
(Niemann 2013, s. 245). Relationen mellan politiker och tjdnstemén tycks vara
som mest fragil i det tidiga etableringsstadiet, innan ett 6dmsesidigt fortroende
hunnit uppriéttas. Tiden efter politiska maktskiften och regeringsbyten innebér
saledes en kritisk punkt i relationen mellan politiker och tjdnstemédn (Niemann
2013, s. 253).

2.2 Offentligt etos

Sedan 1990-talet har diskussionen om etik inom offentlig forvaltning spridits
internationellt, men 1 Sverige &r statligt virdegrundsarbete ett relativt nytt
fenomen (Svensson 2013, s. 97). Efterfragan pa en statlig virdegrund kan delvis
forstas som sprungen ur New Public Management: reformpaketet med inspiration
frén néringslivet (Svensson 2013, s. 93). Ett vanligt forekommande fenomen inom
néringslivet dr preciserandet av etiska principer for enskilda foretag (Svensson
2013, s. 103). Inom svensk forvaltning har ett generellt skifte skett fran
regelstyrning till resultatstyrning, vilket har gett tjdnstemannen okad frihet och
storre inflytande 1 sitt d&mbete. Behovet har didrmed oOkat av en preciserad,
gemensam etik som kan végleda tjdnstemannen i det individuella arbetet
(Svensson 2013, s. 104). Detta bekréftades i den offentliga utredningen Styra och
stdlla fran 2008, som konstaterade att tjanstemin “kan ha behov av ett generellt
etos eller viardegrund som stod for att 16sa ut komplicerade situationer” (SOU
2008:118, s. 308). Utredningen fastslog dessutom att en statlig virdegrund redan
fanns representerad i svensk forfattning, utspritt i grundlagarna, forvaltningslagen,
brottsbalken, sekretesslagen, spriklagen, lagen om statsbudgeten och lagen om
offentlig anstillning (SOU 2008:118, s. 177).

I samband med utredningen redovisade regeringen ett nytt delmal for
arbetsgivarpolitiken: samtliga statsanstdllda ska kédnna till och forsta
statsforvaltningens  grundlidggande vidrden, samt rollen som tjdnsteman
(Vérdegrundsdelegationen 2016, s. 4). 1 syfte att nd madlet inrittades en
Virdegrundsdelegation for aren 2013-2016, vars huvudsakliga uppgift var att
sprida kunskap om den statliga virdegrunden och verka for dess uppritthéllande
(Vérdegrundsdelegationen 2016, s. 11). Vérdegrundsdelegationen fastslar i sin
slutrapport vikten av att statsanstillda kénner till och kan hantera
tjanstemannarollens inneboende konflikter och komplexitet. Ett behov att
sammanstélla denna vérdegrund identifierades, vilket ledde till formulerandet av



dokumentet “Den gemensamma védrdegrunden for de statsanstéllda”
(Vardegrundsdelegationen 2016, s. 32).

Mot denna bakgrund konstaterar Svensson (2013) att vart offentliga etos, som
sammanstéllts i den gemensamma vérdegrunden, i det ndrmaste kan likstdllas med
svensk forfattning (s. 102). Svensson belyser att virdegrundens juridiska ursprung
medfor svérigheter i uttolkandet av dess innebord. Det legalistiska spraket innebér
att virdegrundens innehall dr svartillgangligt och viardegrundens tillimpbarhet for
de statsanstdllda kan darmed ifrdgasittas. Svensson ifrdgasitter dven vad
vérdegrunden tillfor, eftersom dokumentet dr baserat pa redan existerande lagtext.
Hennes avslutande kritik, och slutsats, dr att virdegrunden kan bedémas som
innehéllslos (Svensson 2013, s. 105).
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3 Teornl

I detta kapitel presenteras de tvd teorier som kommer att ligga till grund for
uppsatsens normativa analys. Forst gors en genomgang av Webers teori om
idealbyrdkratin, ddrefter fOljer Lundquists teori om demokratins véktare.
Lundquists teori dr normativ och tillhandahéller en utarbetad norm angéende hur
tjinstemin bor agera. Webers teori kan inte sigas vara renodlat normativ,
eftersom den framhéller idealtyper som snarare bor kategoriseras som analytiska
redskap. Den weberska normen kan dock hédrledas utifran de ideal som teorin
framhéller. En preciserad sammanstillning av normerna &terges i uppsatsens
femte kapitel.

3.1 Idealbyrikraten

Utifran empiriskt observerade tendenser inom byrdkratin konstruerade Weber en
idealtyp for den moderna byrakratin. Webers litteratur 4r omfattande och
idealbyrdkratin beskrivs aterkommande genom flera av hans verk. Olika
bedomningar har gjorts angdende hur denna idealtyp ska tolkas och anvéndas (jfr.
Byrkjeflot 2018, Alvesson & Thompson 2005). Hopfl (2006) sammanfattar de
generella drag som Weber aterkommer till i sin beskrivning av idealbyrdkratin.
Enligt Hopfl & Webers utgangspunkt att samhéllets styrande ledare, oavsett om
det dr en individ eller regering, behdver en administration som utfor ledarens vilja.
Byrékratin faststills vara det mest effektiva och rationella sétt att utova makt i en
organisation (2006, s. 11). En aterkommande jamforelse i Webers texter dr den
mellan byrékratin och ett maskineri. Idealbyrdkratin ska, tack vare
tjanstemannakarens kompetens och kunskap, fungera oavsett politiskt ledarskap.
Den enskilda byrdkratens tekniska kunskap och professionella erfarenhet é&r
saledes av stor betydelse (Hopfl 2006, s. 12). Byrakratin karaktdriseras vidare av
en tydlig arbetsdelning mellan chefer och tjanstemdn. Det rader ett neutralt
forhallningssitt till savél arbetsuppgifter som medarbetare, vilket ska sdkra ett
rutinmdssigt verkstdllande av ledarens direktiv. Lagen &r slutligen byrékratins
overordnade styrning, som ska garantera ett konsekvent utférande av politiska
direktiv (Hopfl 2006, s. 14).

Kédrnan i Webers idealbyrakrati kan sammanfattas i fyra huvudsakliga
kriterier: opartiskhet, autonomi, hierarki och meritokrati (Byrkjeflot 2018, s. 22).
Dessa kriterier formar i sin tur byrdkratens roll i den offentliga forvaltningen.
Forst och framst ska opartiskhet beaktas i1 allt statligt administrativt arbete. En
central del av byrakratens kompetens ér att kunna utfora direktiv med ett neutralt
forhallningssitt i enlighet med rddande lagar. Detta forutsétter en grundldggande
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forstaelse for uppdelningen mellan privat och offentlig egendom. Byrékratens
arbete dr kontraktbundet och opersonligt, satillvida att byrékraten forvéntas
underkasta sig den systematiska kontroll som rdder inom forvaltningen.
Acceptansen for arbetets opartiska utovande motiveras utifran individens fria val
att ansluta sig till férvaltningen (Byrkjeflot 2018, s. 22).

I sitt opartiska agerande ska byrékraten dessutom handla efter
institutionaliserade rutiner. Syftet dr att vidmakthalla byrdkratins organisatoriska
autonomi gentemot det politiska. Genom ett konsekvent och kontrollerat
handlande kan det byrdkratiska maskineriet fungera oberoende av politisk
turbulens (Byrkjeflot 2018, s. 23). For att kontroll och konsekvens ska
uppritthdllas foreligger en tydlig arbetshierarki mellan byrdkrater och
overordnade. 1 enlighet med hierarkiansvarighetslinjen besitter chefer och
byrakratins dverordnade ledare ansvaret for det som verkstélls i byrdkratin. Den
enskilda byrakraten star ddrmed utan personligt ansvar (Lundquist 1998, s. 70).
Lydnaden infér 6verordnades direktiv bedoms vara en central del i att sékra
byrakratins neutrala hallning till medborgarna (Lundquist 1998, s. 49).
Byrékraters arbete fordelas i sin tur mellan olika departement utifran byrdkratins
regler och radande lag. Kriteriet om meritokrati innebér slutligen att rekrytering
till departementen, savdl som befordran inom dem, sker pad grundval av
sakkunnighet och erfarenhet (Hopfl 2006, s. 10).

3.2 Demokratins viktare

I sin bok Demokratins viktare belyser Lundquist (1998) de etiska relationer
tjidnstemannen bor forhélla sig till 1 sitt d&mbete. Tjidnstemannen ska dels visa
hénsyn mot samhéllets medborgare, demokratins herrar, vilka statsforvaltningen
ska tjana. Samtidigt ska tjdnstemannen visa lojalitet gentemot dverordnade och
lydnad infor lagen (Lundquist 1998, s. 106). I denna etiskt komplexa position ska
tjdnstemannen navigera. Som végledning i tjdnstemannens dmbetsroll framhéller
Lundquist vart offentliga etos. Detta etos kan fOrstds som en Overordnad
samhillsetik, vilken star fast oavsett politiskt ledarskap (Lundquist 1998, s. 54).
Etoset utgdrs av ekonomivirden 1 form av funktionell rationalitet,
kostnadseffektivitet och produktivitet, samt demokrativirden 1 form av politisk
demokrati, rittssdkerhet och offentlig etik (Lundquist 2014, s. 112). Eftersom
niringslivet enbart virnar ekonomivirdena &r det, enligt Lundquist,
statsforvaltningens uppdrag att dven se till demokrativirdena (2014, s. 118).
Samtliga virden som ingdr i vart offentliga etos formar 1 sin tur
tjdnstemannarollen, och samtliga vdrden madste alltid beaktas i det offentligas
tjanst. Dessa vidrden anger vilka forvintningar medborgarna kan ha pa
statsforvaltningen, och bor efterlevas for att tjdnsteménnens legitimitet ska
uppritthallas (Lundquist 1998, s. 19-20).

Utover de skyldigheter och réttigheter som samtliga medborgare omfattas av,
menar Lundquist att statens dmbetsmdn dessutom har ett ansvar att tjina och
uppritthdlla demokratin. Medborgarnas demokratiska inflytande &ver det
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offentliga ska sdkras och statens offentliga etos efterlevas (Lundquist 1998, s. 72—
73). I enlighet med personansvarighetslinjen har varje dmbetsman ett individuellt
ansvar for sina handlingar eller brist pad handlingar, samt vilka pafoljder de
genererar. Ansvaret att vakta demokratin ligger sdledes inte pa forvaltningen som
helhet, utan pa dmbetsmannen som individ (Lundquist 1998, s. 74). Foljaktligen
innebdr rollen som @mbetsman ett moraliskt ansvar att inte passivt acceptera den
politiska auktoritetens pabud, utan att anta rollen som demokratins véktare
(Lundquist 2014, s. 121-122).

Det ar tillika av yttersta vikt att tjinstemén alltid agerar opartiskt och sakligt i
relation till sitt &mbete. Individens etiska stéllningstaganden far aldrig forvixlas
med den forvaltningsetik som tjinstemannen bor folja. S& ldnge en order eller lag
ligger i linje med statens offentliga etos och forfattning ska den lydas; har har
tjdnstemannens personliga asikter och egenetik ingen betydelse (Lundquist 1998,
s. 132). Det ér enbart vart offentliga etos virden som kan motivera att tjinstemén
bryter mot lagen; avsteg frdn lagen kan aldrig styrkas med krav fran
samhéllsmedlemmar eller politikers motstridiga signaler (Lundquist 1998, s. 129).
Om tjénstemannen upplever en konflikt mellan lydnad infor lagen, lojalitet mot
overordnade och hédnsyn gentemot medborgarna bor vart offentliga etos vara
vigledande (Lundquist 1998, s. 118). Enligt Lundquist har varje enskild
tjdnsteman en plikt att kritiskt granska de politiska direktiv som ges.
Tjanstemannen dr vidare skyldig att frangd lagen om den strider mot vért
offentliga etos grundldggande viarden (Lundquist 1998, s. 130).

Lundquist identifierar fyra handlingsmdjligheter om tjdnstemannen upplever
att ett direktiv strider mot vart offentliga etos: lojalitet, protest, obstruktion och
sorti. Den forsta, lojalitet, bor enligt Lundquist forkastas. Varje tjdnsteman bér ett
moraliskt ansvar att uppritthdlla vart offentliga etos. Att forbli lojal mot
overordnade ndr deras instruktioner strider mot etoset dr darfor uteslutet
(Lundquist 1998, s. 112). Vad som istéllet framhalls &r tjansteminnens plikt att
agera vid en upplevd konflikt. Detta gors i forsta steg genom protest.
Tjanstemannen kan antingen vdcka Overordnades uppmirksamhet genom att
informera dem om direktivets problematik, eller vissla och ddrmed informera
allménheten. Lundquist menar att visslande enbart &r legitimt om véickning forst
har provats (Lundquist 1998, s. 113). En tredje atgird &r obstruktion, eller
lydnadsvégran, vilket tas till om protesten misslyckats (Lundquist 1998, s. 114).
Ett tillvagagingssétt dr att anonymt ldcka information till allmdnheten, vilket
kallas att viska (Lundquist 1998, s. 114). Tjanstemannens slutgiltiga utvég ar sorti,
vilket innebér att tjdnstemannen ldmnar sin tjénst. Enligt Lundquist ar sorti
omoraliskt om regimen anses tjina det goda, eftersom sorti dd innebdr att
tjanstemannen sviker sitt uppdrag att tjana vért offentliga etos (Lundquist 1998, s.
116).
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4 Metod

I detta kapitel redogors for de metodologiska dvervdganden som gjorts i skivandet
av uppsatsen. Den normativa analysens forutsdttningar diskuteras och uppsatsens
metodval motiveras. Slutligen introduceras ldsaren dven for uppsatsens
materialunderlag.

4.1 Att studera normativt

Som tidigare redogjorts i syftet dr uppsatsens ansats normativ. En gemensam
utgéngspunkt for all normativ analys dr att viarden betraktas som verkliga och
ddrmed paverkar ménskligt tinkande och handlande (Badersten 2006, s. 12).
Enligt Badersten (2006) definieras ett virde som “nagot som &r onskvért eller
avskyvirt”, pd grundval av vilket vi kan réttfardiga hur nagonting bor vara (s. 22).
Likt den empiriska analysen drar slutsatser utifrdn verkligheten, drar den
normativa analysen slutsatser utifran virden (Badersten 2006, s. 21). Med denna
ansats kan tjinsteménnens beslut att underteckna brevet forstds som beroende av
vilka vérden tjinstemédnnen uppfattar som ledande.

Badersten identifierar tre metoder for att analysera normativa frdgor. Med
normativ begreppsanalys preciseras viarden och begrepp i1 syfte att renodla ett
normativt resonemang (Badersten 2000, s. 43). Normativ givet att-analys anvéands
for att problematisera och kontrastera normativa utsagor utan att ta virdemissig
stallning. Analysen kan goras utifrin flera olika normativa logiker och virden och
ddrmed ha en komparativ ambition (Badersten 2006, s. 45). Normativ analys i
egentlig mening @r slutligen en metod som utgédr frin bestimda virden for att
rittfardiga eller forkasta ett visst agerande. Av de tre metoderna dr det enbart
genom normativ analys i1 egentlig mening som fOrfattaren tar virdemissig
stallning i analysen (Badersten 2006, s. 47).

I avvigningen som gjorts angdende uppsatsens metodval har samtliga tre
metoder Overvigts. Badersten poidngterar att skiljelinjen mellan de normativa
metoderna kan vara otydlig, och att de till viss del underbygger varandra (2006, s.
49). En viss min av begreppsanalys dr en forutsittning for att precisera de
normativa resonemang som ska jimforas i denna uppsats (Badersten 2006, s. 75).
Begreppsanalys bedoms dock inte vara en central metod i1 uppsatsen, i
bemérkelsen att kontrastera olika fOrstadelser av begrepp och vérden.
Tyngdpunkten ligger istéllet pé att jamfora de tvd normerna, vilket forutsitter ett
annat metodval. Normativ analys i egentlig mening kan anvédndas for att renodla
stallningstaganden 1 védrdefragor, men forutsitter ett personligt stillningstagande
av forfattaren. Denna metod skulle dirmed inte heller tjana uppsatsens syfte.
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Den normativa givet att-analysen har slutligen bedomts vara mest fruktsam for
att forverkliga uppsatsens syfte. Som tidigare ndmnt avser analysen jamfora tva
normativa resonemang i frdgan om réttfardigandet av tjdnsteménnens brev. Att
rittfardiga  ndgonting  speglar  vanligtvis  utvdrderarens  personliga
stallningstaganden och vardegrund (Wreber 2007, s. 284). Givet att-analysen later
istdllet forfattaren betrakta de virdemissiga resonemangen utifran. Genom att
hérleda och kontrastera tva teoretiskt underbyggda normer, kan fragan om
rittfardigande dédrmed diskuteras med bibehdllen neutralitet (Badersten 2006, s.
33). Genom att forst besvara fragestéllningen givet att Webers norm angiende
tjidinstemannarollen réder, och direfter besvara samma fragestillning givet att
Lundquists norm rader, genereras tva svar som sedan kan jimforas. P4 si vis
uppstar en situation dir resonemangen kring de olika direktivens réttfardigande
kan problematiseras.

4.2 Den normativa analysens intersubjektivitet

For att bedriva forskning pé vetenskapligt grund stdlls krav pa intersubjektivitet.
Detta giller for den normativa analysen likvél som den empiriska. Malet ar att
uppnd en transparent forskningsprocess dér slutsatserna kan hérledas och
replikeras av utomstdende (Badersten 2006, s. 12). Badersten diskuterar
intersubjektivitet utifran krav péd intern och extern giltighet. For att analysens
resonemang ska beddmas som internt giltiga stélls krav pa konsekvens,
transparens och precision i argumentationen (Badersten 2006, s. 74-75). En
central del i att uppnd detta ar tydligt definierade begrepp och virden. Ambitionen
ar att analysen ska vara reproducerbar, vilket fOrutsitter en konsekvent
begreppsanvdndning och tydligt angivna védrden (Badersten 2006, s. 77). De
begrepp som beddms vara centrala i analysen har definierats i uppsatsens
inledande kapitel (se avsnitt 1.4). Inom normativ metod framhalls att virden kan
anta olika definitioner beroende pé analysens teoretiska grund (Badersten 2006, s.
90). For att analysen ska beddomas vara internt giltig bor analysens teoretiska
forutsittningar dirmed klargdras. De vdrden som &r centrala i uppsatsens analys
presenteras dirmed i kapitel sex, efter presentationen av respektive teoris ledande
norm. Genom att redogdra for uppsatsens vérdeteoretiska grundantaganden (se
avsnitt 4.3) tillgodoses dven en transparens géllande analysens premisser. Detta ér
ytterligare ett av reproducerbarhetens villkor (Badersten 2006, s. 75).

For att en normativ analys ska bedomas ha hog intern giltighet forutsitts dven
de normativa resonemangen vara tydliga och koncisa, samt folja logiskt utifrdn
analysens teoretiska eller vardeméssiga grund. Det fir inte rada ndgra tvivel om
varifrdn argumenten for respektive norm hémtas (Badersten 2006, s. 74).
Argumenten for respektive norm kommer att hirledas utifrdn de teorier som
presenterats i kapitel tre. For att fortydliga slutledningen om vilka virden
respektive teori premierar har dessa virden kursiverats 1 analysen. Férhoppningen
ar att detta ska gora analysen foljsam och lattillgénglig.
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Med tyngd pé klarhet i argumentationen kan uppsatsens teorival motiveras
ytterligare. Tydligheten i respektive teori forvéntas gynna analysens foljsamhet
och transparens i hdrledandet av etiska regler. Webers idealtyp for byrékratin har
fortfarande stor genomslagskraft inom modern forskning om tjdnstemannarollen
(Hopfl 2006, s. 8, Peters 2009, s. 9). Trots att teorin i sig inte d4r normativ, stiller
idealtypen upp tydliga krav pd den ideala tjinstemannens agerande. Aven
Lundquists normativa teori om demokratins viktare uppréttar precisa virden som
ska foljas. Utifran forskning om vart offentliga etos berdrs dessutom den
virdegrund som tjdnsteménnen framhéller i brevet (Lundquist 2014, s. 127).
Lundquist stéller sina egna resonemang mot Webers 1 sin norm for hur tjinstemén
bor agera (Lundquist 1998, s. 112). Att jimfora dessa teoriers etiska regler ter sig
darfor inte endast lampligt, utan naturligt.

Motiveringen av teorival anknyter dven till analysens externa giltighet. Utdver
att vara saklig och internt koncis, menar Badersten att analysen bor ha en
samhiéllsrelevant anknytning (2006, s. 133). Kravet om extern giltighet
presenteras utifrdn tre centrala dimensioner. Den fOrsta dimensionen, extern
giltighet 1 virdeutsagor, handlar om att motivera de principer som anvénds for att
rattfardiga eller forkasta (Badersten 2006, s. 134). 1 uppsatsen gors denna
motivering utifrdn tva vedertagna teorier om tjdnstemannarollen. Weber och
Lundquist anfor olika skdl som motiverar att tjanstemén bor premiera ett visst
virde, varav bdda har stod 1 det legalistiska ramverk som utformar
tjdnstemannarollen.

Den externa giltighetens andra dimension, extern giltighet i
verklighetsutsagor,  stéller krav pd empirisk  bevisning for de
verklighetsbeskrivningar som gors i argumentationen (Badersten 2006, s. 171).
Detta kriterium tillgodoses genom en utforlig presentation av det empiriska
dokument som &r foremél for analys (se kap. 5). Det brev som uppsatsens
normativa dilemma formuleras utifrdn har dessutom bifogats denna uppsats (se
bilaga A). Den tredje och sista dimensionen av extern giltighet benimns som
extern rimlighet och relevans 1 vidrdeutsagor. Dimensionen behandlar de
normativa slutsatsernas tillimpbarhet i verkligheten, och fangar varfor teorierna
lampar sig vél for uppsatsens problemformulering (Badersten 2006, s. 176).
Eftersom respektive teori premierar en etisk regel som redan finns representerad i
tjdnstemannarollens legalistiska forutsdttningar, kan respektive slutsats séigas vara
giltig for hur tjdnstemannen bor agera. Resonemanget kommer att utvecklas i
uppsatsens slutgiltiga diskussion, déir tjdnstemannarollens olika riktlinjer
problematiseras.

4.3 Vardeteoretiska reflektioner

For att tillgodose intersubjektivitetens krav pa insyn i forskningsprocessen,
kommer uppsatsens vetenskapsteoretiska grundantaganden hér att redogdras. Att
studera samhillet pa normativ grund, utifran hur det bor se ut, forutsitter att vissa
virden beddoms vara Onskvérda. Normativ analys bedrivs sdledes alltid ur ett
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virdebaserat perspektiv, dir virden betraktas som verkliga i den mén att de
paverkar ménskligt agerande. I vetenskapsteoretiska termer kan denna
positionering diskuteras utifrdn de vérdeteoretiska omrddena virdesatsteori,
viardeontologi och vérdeepistemologi. Inom virdesatsteori avhandlas olika
stillningstaganden kring vad vérden betyder (Badersten 2006, s. 57).
Virdeontologin handlar om ifall virden kan bedomas vara en del av verkligheten,
och huruvida de har en oberoende stéllning till minniskan (Badersten 2006, s. 59).
Virdeepistemologin diskuterar slutligen om det & mdjligt att studera virden i
vetenskaplig bemirkelse (Badersten 2006, s. 60).

Badersten (2006) betonar att stéllningstaganden inom dessa omraden madste
goras for att kunna studera normativt, och bor redovisas for att visa pa “de yttersta
ramarna for den vetenskapliga verksamheten” (s. 56). Den normativa givet att-
analys som bedrivs i denna uppsats utgdr dock fran tvd utarbetade normer om
tjanstemannen. Inga personliga stillningstaganden gors i analysen, vilket innebér
att en personlig virdeteoretisk hallning inte behdver deklareras. Vad som bor
framhéllas ar istéllet att alla virdeteoretiska positioner inte dr gangbara for givet
att-analysen. Badersten framhaller att den virdenihilistiska positionen bestrider
den normativa analysens vetenskaplighet och genomforbarhet (2006, s. 66). En
vérdenihilistisk position dr sdledes inte tinkbar i skrivandet av denna uppsats.

I vetenskapsteoretiska termer kan uppsatsens utgdngspunkt beskrivas som
realistisk vérdeontologi, vilket innebdr att vdrden betraktas som existerande
utanfor individens subjekt (Badersten 2006, s. 59). Att studera vilka virden
tjanstemdnnen bor beakta forutsitter att forfattaren betraktar virden som verkliga
och giltiga utanfor sina egna subjektiva iakttagelser. Vad som framhalls i analysen
ar dessutom att svaret pa uppsatsens frigestdllning varierar beroende pa
betraktaren, och vilken teoretisk grund som anldggs. Analysens epistemologiska
utgéngspunkt dr i den man subjektivistisk (Badersten 2006, s. 61).

4.4 Material

Uppsatsens materialunderlag utgoérs primért av offentliga dokument. Brevet fran
tjdnstemdnnen, som introduceras i uppsatsens inledande kapitel och dterfinns som
bilaga, dr uppsatsens empiriska utgdngspunkt. Forfrdgningar om intervju har
gjorts till ett flertal av brevets undertecknare, men gensvaret har varit sparsamt.
Aven de mediala uttalandena kring brevet har varit fi. For att ge en sa heltickande
bild som mojligt av brevet presenteras det i sin helhet (se bilaga A), samt
kompletteras med ett antal mediala uttalanden frdn nyckelpersoner (se avsnitt 1.2).
Brevet lyfter fram tre styrdokument som giller for RK:s anstillda: den
gemensamma virdegrunden for statsanstdllda, RK:s medarbetarpolicy samt RK:s
plan for lika ridttigheter och mojligheter. Utav dessa dokument kommer
viardegrunden, som sammanstills i dokumentet "Den gemensamma virdegrunden
for de statsanstéllda” att bli foremdl for analys. Eftersom vérdegrunden
faststilldes utifrdn en offentlig utredning av Virdegrundsdelegationen, kommer
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delegationens slutrapport “Att sékerstélla en god statsforvaltning” att anvéndas for
att forklara vad som menas med en statlig virdegrund.
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5 En statlig vardegrund

I detta kapitel gors en sammanfattning av dokumentet “Den gemensamma
viardegrunden for de statsanstillda”, i1 vilket den statliga vérdegrund som
tjdnstemdnnen syftar pa i brevet sammanstills.

5.1 Den gemensamma vardegrunden for de
statsanstéllda

Med avsikt att sammanstilla de elementéra réttsliga principer som utgor statens
virdegrund, formulerades dokumentet “Den gemensamma virdegrunden for de
statsanstéllda” (Vardegrundsdelegationen 2016, s. 32). Virdegrunden utgor ett av
flera styrdokument for RK och omfattar alla som &r anstéllda inom Sveriges
statsforvaltning. I dokumentet presenteras sex elementdra principer med
utgéngspunkt i svensk forfattning (Vardegrundsdelegationen 2013, s. 5):

e Demokrati

o Legalitet

e Objektivitet

e Fri asiktsbildning
e Respekt

o Effektivitet

Principerna &r hdmtade fran regeringsformen samt central lagstiftning for
forvaltning och statsbudget (jfr. avsnitt 2.2). Trots statsforvaltningens skilda
verksamhetsomraden ska dessa principer ses som ledande for samtliga
statsanstéllda. Vardegrunden fastslar att demokratiprincipen bor ses som den
overordnade av de sex virdegrundsprinciperna. Det innebér att statliga tjinstemén
1 sin yrkesroll “ska ha som utgéngspunkt att det &r folket som &r hans eller hennes
uppdragsgivare och att offentlig maktutdovning alltid maste ha stod av lag”
(Vérdegrundsdelegationen 2013, s. 5). I virdegrunden papekas dven
tjanstemannarollens komplexitet, i det att motstridiga krav och forvéntningar kan
stdllas pa statliga &mbetsmén. De virden som virdegrunden preciserar kan i vissa
situationer upplevas svarforenliga, och det dr centralt att tjanstemén kan hantera
sadana konflikter och gora individuella avvégningar. Viardegrunden uttrycker att
kunskaper om réttsordningen samt diskussioner mellan statsanstéllda saledes kan
vara gott stod for den enskilde tjdnstemannens &mbetsutovande
(Vérdegrundsdelegationen 2013, s. 28).

19



Demokratiprincipen bér parollen hdmtad frén 1 kap. 1§ i regeringsformen: “all
offentlig makt i Sverige utgar fran folket” (SFS: 1974:152). Principen innebdr att
den offentliga forvaltningen ska tjdna demokratin genom att “forverkliga
statsmakternas beslut” (Virdegrundsdelegationen 2013, s. 6). Demokratprincipen
betonar att all offentlig verksamhet sker pa medborgarnas uppdrag. Det krévs att
varje statsanstdlld kan fatta autonoma beslut utifran lagens réttsprinciper for att
offentlig verksamhet ska vara legitim. Demokratiprincipen framhéver dven den
offentliga sektorns sérstdllning frén privat sektor, i det att forvaltningen utgor en
del av demokratin och réttsstaten (Véardegrundsdelegationen 2013, s. 6).

Med legalitetsprincipen menas att statens anstillda &r bundna till
rittsordningens regler, och att allt offentligt maktutovande maste ske i enlighet
med lagen. Principen bygger pé 1 kap. 1 § i regeringsformen, som fastslér att ”den
offentliga makten utdvas under lagarna” (SFS 1974:152). Virdegrunden betonar
att tjinstemdn i varje enskilt beslut maste beakta lagens bestimmelser, vilket
forutsitter ett individuellt ansvarstagande (Vérdegrundsdelegationen 2013, s. 7).
Ansvaret att folja lagen ligger pa respektive individ, och vid oaktsamt
tjdnsteutovande kan individen domas for tjinstefel (Vardegrundsdelegationen
2013, s. 9). Legalitetsprincipen betonar vidare respektive myndighets
sjalvstidndighet i forhallande till regeringen. Regeringen fér inte ingripa i enskilda
forvaltningsbeslut  eftersom det star 1 strid med rattssdkerheten
(Vardegrundsdelegationen 2013, s. 8).

Objektivitetsprincipen innebér att varje statsanstilld i sitt &mbete maste agera
neutralt och sakligt oavsett personliga uppfattningar. Denna princip forutsétter
individuellt ansvarstagande och formdga att gora etiska avvégningar.
Objektivitetsprincipen bedoms som avgorande for att forvaltningens fortroende
frdn medborgarna ska sékras. Den offentliga verksamheten ska utmérkas av ett
enligt lagen rédttvist, konsekvent och proportionerligt myndighetsutdovande. De
nyckelord som ska kénneteckna statliga tjdnstemén dr “oberoende, opartiskhet,
integritet och likabehandling” (Vérdegrundsdelegationen 2013, s. 10).

Principen om fri asiktsbildning framhéver att statsanstéllda atnjuter samma
yttrandefrihet som ovriga medborgare, vilket arbetsgivaren maéste respektera. En
arbetstagare inom det offentliga far aldrig avskedas for att ha anvént sin
lagskyddade yttrandefrihet eller meddelarfrihet (Véardegrundsdelegationen 2013,
s. 19). Samtidigt far tjanstemin aldrig uttrycka personliga asikter i arbetet pé ett
sdtt som kan misstas for myndighetens (Vérdegrundsdelegationen 2013, s. 15).
Principen framhaller &dven att arbetstagarens lojalitet mot arbetsgivaren inte &r
stadgad 1 lag. Samtidigt védntas tjdnstemdn vara lojala och respektera
arbetsgivarens arbetsledningsritt, for att verksamheten ska forbli réttssiker
(Vérdegrundsdelegationen 2013, s. 19). Principen om fri &siktsbildning har stod i
1 kap. 1 § 1 regeringsformen, som fastslar att ”den svenska folkstyrelsen bygger
pa fri dsiktsbildning” (SFS 1974:152).

Principen om respekt for lika virde, frihet och virdighet fastslar, likt 1 kap. 2
§ 1 regeringsformen, att alla ménniskors lika vdrde samt individens frihet och
virdighet ska beaktas i allt offentligt maktutévande. Principen bygger pa
diskrimineringsskyddet som alla medborgare, och dirmed &ven statsanstillda,
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omfattas av. Skydd mot diskriminering har stdd i sévél diskrimineringslagen och
svensk grundlag som internationella konventioner (Vardegrundsdelegationen
2013, s. 21-22).

Effektivitetsprincipen utgor slutligen ett grundliggande vérde for alla
statsanstéllda, i det att offentlig verksamhet ska utdvas pa bista mojliga sétt med
en rimlig resursinsats. Med referens till forvaltningslagen och budgetlagen ska allt
myndighetsutdvande ske snabbt och till sd 1dga kostnader som mgjligt, utan att
kompromissa med sdkerheten. I enlighet med legalitetsprincipen ska dock
offentlig makt alltid utdvas under lagen. En statlig tjinsteman kan saledes aldrig
frdingd lagen med referens till effektivitetsprincipen (Virdegrundsdelegationen
2013, s. 25).

I samtliga principer som virdegrunden stiller upp refereras det genomgaende
till relevant lagstiftning. Grundlagarna regeringsformen och yttrandefrihetslagen
ar aterkommande, likvdl som diskrimineringslagen och lagen om offentlig
anstillning. I ett avslutande stycke framhivs vidrdegrundens juridiska grund och
vikten av juridisk kompetens i tillimpningen av vérdegrunden. Offentliga
tjdnstemdns formaga att gora virdemadssiga avvigningar betonas som avgdrande
(Vérdegrundsdelegationen 2013, s. 28).
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6 Analys

Efter foregdende kapitels genomgéng av den statliga virdegrund som framhalls 1
brevet, inleds analysen med att identifiera den etiska regel som respektive teori
anfor, samt hur direktiven bor rangordnas enligt denna. Direfter gors en
precisering av de vdrden som é&r relevanta for analysen utifran Lundquists teori. |
avsnitt 6.3 och 6.4 foljer en analys av den statliga virdegrunden utifrén respektive
teoris norm, vilket mojliggdr att slutsatser kan dras angéende vilket av
tjdinsteminnens direktiv som bor ses om ledande. I kapitlets slutgiltiga diskussion
jdmfors och problematiseras de tvd svaren pa frigestillningen utifran brevets
kontext och med bakgrund av tidigare forskning.

6.1 Tvanormer

Webers ideal for byrakratin betonar opartiskhet, autonomi, hierarki och
meritokrati. Kravet pa autonomi syftar framforallt till att beskriva forvaltningens
autonoma stdllning gentemot det politiska. Meritokrati innebdr i sin tur att all
rekrytering och befordran inom hierarkin bor ske pd grundval av byrakratens
meriter och kompetens (Byrkjeflot 2018, s. 22). Dessa principer beror séledes inte
hur den individuella tjinstemannen ska agera. De ideal som istdllet beror
tjdnstemannen i sin dmbetsroll dr framforallt opartiskhet och hierarki. En
tjdnsteman forvéntas vara opartisk i den mening att arbetets utforande aldrig fér
paverkas av personlig dsikt eller moral; en ndrmast opersonlig hallning till arbetet
efterstrdvas. Webers norm foresprakar dirmed vdirdeneutralitet. Den hierarki som
rdder inom forvaltningen &r dven avgorande for hur tjdnstemédnnen bor uppfatta
olika direktiv. En tjdnsteman forvintas underkasta sig 6verordnades direktiv och
aldrig agera efter egen moral. Lagen ir slutligen den generella ordning som
forvaltningen som helhet styrs av. Mot denna bakgrund bor lydnad infor lagen ses
som den hogsta principen i Webers norm, foljt av lojalitet mot éverordnade.

Till skillnad frdn Webers betoning pa lydnad och neutralitet, framhiver
Lundquist vikten av att tjinstemin védrnar statens grundliggande virden.
Tjanstemannen ska alltid agera enligt lagen och dverordnades direktiv, sé linge de
inte strider mot vért offentliga etos virden. Lundquist uppréttar ingen hierarki
mellan de védrden som foOresprakas, utan menar att samtliga mdiste beaktas
parallellt i tjinstemédnnens beslut. Det finns saledes inte en Gverordnad etisk regel
i Lundquists norm, utan sex: politisk demokrati, rdttsséikerhet och offentlig etik,
samt funktionell rationalitet, kostnadseffektivitet och produktivitet. Lundquists
norm bygger ddrmed pa en virdepluralistisk uppfattning, det vill sdga en
forestillning om att flera véirden existerar parallellt och kan konfronteras med
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varandra (Sjolin 2005, s. 67). Franvaron av en virdehierarki innebdr att
tjanstemdnnen kan stéllas infor etiska dilemman vid beaktandet av vart offentliga
etos, dér inget handlingsalternativ kan ségas vara mer onskvért én ett annat (Sjolin
2005, s. 68).

Efter den 6verordnade regeln att folja vart offentliga etos, foljer laglydnad och
slutligen lojalitet med Overordnade i Lundquists norm. Detta eftersom en
tjdnsteman aldrig ska folja Overordnades direktiv om de strider mot lagen
(Lundquist 1998, s. 132).

Idealbyrikraten Demokratins viktare
Etisk Neutralitet Vart offentliga etos:
regel Politisk demokrati
Riittssdkerhet
Offentlig etik
Funktionell rationalitet
Kostnadseffektivitet
Produktivitet
Direktiv 1) Laglydnad 1) Hénsyn till vért offentliga etos
2) Lojalitet mot 2) Laglydnad
overordnade 3) Lojalitet mot dverordnade

6.2 Precisering av virden

Inom den normativa analysen kan vérden ges olika innebdrd beroende pa vilken
teori som ligger till grund for analysen (Badersten 2006, s. 80). For att mgjliggora
en stringent analys definieras dédrfor analysens centrala virden nedan: de vérden
som utgdr vart offentliga etos. For att de teoretiska resonemangen om demokratins
viktare ska kunna bedomas giltiga har védrdena preciserats utifrdn Lundquists
teori. Punktlistan inleds med vart offentliga etos ekonomivéarden, foljt av etosets
demokrativirden.

6.2.1 Funktionell rationalitet

Funktionell rationalitet &r ett vdrde som ska ringa in tjdnstemannens
yrkeskompetens. Tjidnstemannen ska beakta uppsatta mal i sitt &mbete, och enbart
vidta dtgdrder som leder till att malet forverkligas (Lundquist 1998, s. 64).
Rationalitet innebér att, utifran individens perspektiv, gora logiska bedomningar
utifrdn givna forutsittningar (Rasch 1997). Det funktionella beskriver i sin tur
vilken funktion handlingen har, det vill siga vad som ska uppnas. Funktionell
rationalitet innebér foljaktligen att gora sakliga bedomningar av hur uppstillda
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mal ska nds. En fOrutsdttning ar att individen har stor sakkunskap i omradet
(Lundquist 1998, s. 143).

6.2.2 Kostnadseffektivitet

Begreppet kostnadseffektivitet innebir att utgifterna for de atgarder som vidtas i
tjdnsten ska vara sda ldga som mojligt. Inom organisationer uppnads
kostnadseffektivitet exempelvis genom att undvika dubbla och péd annat sitt
onddiga utgifter (Lundquist 1998, s. 136).

6.2.3 Produktivitet

Produktivitet kan anvéndas for att beskriva ett utfort arbetes effektivitet i relation
till vad som astadkommits. Produktiviteten okar ndr dtgidrdens insatser minskar,
forutsatt att produktens eller atgérdens kvalitet bibehalls (Lundquist 1998, s. 64).

6.2.4 Offentlig etik

Offentlig etik syftar till att beskriva vad som bor anses vara rétt och fel inom
offentlig forvaltning. Etiken berdr sévil forvaltningens process, hur forvaltningen
bor arbeta, som forvaltningens substans, vad forvaltningen bor tillhandahélla
(Lundquist 1998, s. 94). Enligt Lundquist bor tjinstemén enligt den offentliga
etiken prioritera en stridvan efter “att vara god” (Lundquist 1998, s. 93). Det dr
med bakgrund av denna stridvan som tjdnstemdn bor ha ett kritiskt forhallningssatt
till det offentliga arbetet och reagera pa direktiv som strider mot det goda
(Lundquist 1998, s. 96).

6.2.5 Politisk demokrati

Den politiska demokratins substans dr fordnderlig och pdverkas av véljarnas vilja
och de demokratiskt valda politikernas beslut (Lundquist 1998, s. 78). For att en
forvaltning ska beddmas vara demokratisk i en svensk kontext stélls framforallt
krav pa forvaltningens processer. De processer som madste forverkligas for att
uppnd politisk demokrati &r allménna val, medborgardeltagande i den offentliga
administrationen, att fOrvaltningen &4r Oppen mot allmdnheten samt att
medborgarnas fri- och réttigheter varnas (Lundquist 1998, s. 91).

6.2.6 Rattssikerhet

Rattssékerhet innebdr att medborgarnas rattigheter skyddas 1 forbindelsen med det
offentliga. Om rittssdakerheten brister riskerar medborgarnas frihet och réttigheter
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att krinkas av staten. For att undvika statligt maktmissbruk och uppritthalla
rittssdkerheten kravs dirfor regelprovning av det offentligas atgérder gentemot
medborgarna (Lundquist 1998, s. 102).

6.3 Tjanstemannen som den ideala byrakraten

Weber betonar lydnad infor lagen som byrdkratens hogst dverordnade prioritet.
Direfter foljer lojalitet med tjdnstemannens Overordnade, savidl politiker som
chefer inom forvaltningen. Utifran detta perspektiv kan det te sig sjilvklart att
tjdinsteminnen i brevet inte har nigot val — de bor folja regeringens direktiv sa
linge de Overensstimmer med lagen.

Efter redogorelsen av "Den gemensamma vardegrunden for de statsanstéllda”
kan detta stdllningstagande dock ifragaséttas. Vid genomgang av virdegrunden
star det klart att demokratiprincipen, legalitetsprincipen, principen om fri
asiktsbildning och principen om respekt for alla ménniskors lika vérde har stod i
regeringsformen. Legalitets- och objektivitetsprincipen framhiver dessutom, i
samstdmmighet med Webers norm, att lagen alltid ska beaktas i forsta hand. Det
framgar slutligen att effektivitetsprincipen har stdd i savil forvaltningslagen som
budgetlagen. Genom dokumentet “Den gemensamma virdegrunden for de
statsanstéllda” gors aterkommande referenser till svensk lagstiftning. Om
viardegrunden uttrycker en del av rittsordningen, bor inte den alltid beaktas i
relation till pabud fran 6verordnade chefer och politiker? Detta skulle betyda att
vardegrunden bor ses som Overordnad regeringens styrning, och att virdegrunden
ska prioriteras vid motstridiga direktiv.

En avgorande invindning 4 dock Webers framhéllande av
hierarkiansvarighetlinjen. Enligt denna ligger ansvaret dver forvaltningen inte pa
den enskilda tjdnstemannen, utan pa forvaltningens Gverordnade; tjdnstemdn ska
finna sig i den hierarkiska ordningen och lyda de direktiv som ges. Med denna
utgéngspunkt bor den politiska ledningen, regeringen, ses som ansvarig for att
demokratiska principer virnas. Eftersom regeringen enligt grundlag inte heller fér
utfdrda direktiv som strider mot svensk forfattning, bor regeringens direktiv alltid
ligga i linje med lagen. Att tjanstemén utifran denna premiss frangér 6verordnades
direktiv ar darfor otdnkbart utifrin Webers norm. Givet att Webers norm rader,
bor darfor regeringens direktiv ses som rittfirdigt vid en konflikt mellan
regeringens styrning och den statliga vardegrundens principer.

6.4 Tjanstemannen som demokratins véaktare

Enligt Lundquists norm utgér samtliga véirden 1 vart offentliga etos
tjdnstemdnnens etiska regel och hogsta prioritet. S& ldnge lagen eller regeringens
styrning strider mot nagot av etosets vdrden, &r det tjinsteménnens plikt att frdnga
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dessa direktiv och virna etoset. I efterfoljande analys undersoks om vart offentliga
etos, enligt Lundquists vidrdeprecisering, Overensstimmer med “Den
gemensamma virdegrunden for de statsanstillda”. Forutsatt att vért offentliga etos
finns representerat i den statliga vdrdegrunden, talar Lundquists norm for att
vérdegrunden bor prioriteras.

Vid en forsta anblick pd Lundquists teori tycks de demokrati- och
ekonomivérden som stills upp 1 vért offentliga etos vara samstimmiga med den
gemensamma vérdegrundens principer. Har bor dock beaktas att Lundquists
offentliga etos &r en feori angéende hur vért offentliga etos bor se ut. Den kan
ddrmed inte utan vidare granskning likstdllas med de principer som den statliga
virdegrunden framhaller.

Den forsta och Overordnade av den statliga virdegrundens principer,
demokratiprincipen, framhéller att arbetet 1 det offentliga sker pa medborgarnas
uppdrag. Principen kinns igen frn vart offentliga etos vérde politisk demokrati.
Virdet politisk demokrati framhéller att demokratins innehdll forandras utifran
véljarstodet. Hur tjanstemin ska handla &r alltsd beroende av hur medborgarna
rostar, vilket identifieras i demokratiprincipen.

Legalitetsprincipen betonar vidare att tjansteminnen &r bundna till
rittsordningen. Enligt denna princip fir inte regeringen ingripa i enskilda
myndighetsdrenden. Utifrdn vart offentliga etos bekréftas legalitetsprincipen i
vérdet rdttssdkerhet, som innebdr att offentliga atgérder gentemot medborgarna
ska ske i linje med lagen.

Objektivitetsprincipen framhaller tjinstemannens neutralitet i yrkesrollen, i
det att all offentlig handldggning ska goras pa saklig grund. Objektivitetsprincipen
varnar savél rdttssdkerheten som den politiska demokratins processer, genom en
strdvan att erbjuda alla medborgare samma mdjligheter. Vardegrunden framhéaver
att individuellt ansvarstagande dr en forutséttning for att objektivitetsprincipen ska
foljas. Dédrmed kan funktionell rationalitet dven identifieras som ett av
objektivitetsprincipens efterstravade vérden.

Principen om fri asiktsbildning betonar varje medborgare tillika tjdnstemans
yttrandefrihet, samt tjanstemannens rétt att nyttja meddelarfriheten vid upplevda
ordttvisor inom forvaltningen. Principen vérnar ddrmed etosets vérde offentlig
etik, som framhéver tjinstemannens strivan efter att handla med godhet och agera
mot upplevda missforhdllanden inom fOrvaltningen. Principen om fti
asiktsbildning varnar dven vérdet politisk demokrati. Politisk demokrati
framhaller demokratiska principer som allménna val och medborgardeltagande
som véardefulla processer, ddr fri &siktsbildning &r en central forutsittning.

Principen om respekt for alla ménniskors lika vdrde understryker alla
medborgares skydd mot diskriminering i forvaltningens processer. Principen
varnar didrmed etosets virde politisk demokrati, dir virnandet av medborgarens
fri- och rittigheter framhélls som en védsentlig process. Rdttssdikerhet ar dven ett
virde som kan identifieras, da principen framhéiver att individens frihet och
vérdighet ska virnas i den offentliga forvaltningen.

Effektivitetsprincipen ska slutligen beaktas 1 all offentlig verksambhet.
Principen framhéller sévil kostnadseffektivitet som produktivitet som centrala
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viarden, 1 det att fOrvaltningens verksamhet ska bedrivas med minimal
resursitgang men bibehallen kvalitet.

I genomgangen av de principer som utgor "Den gemensamma vardegrunden
for de statsanstéllda” kan samtliga av vért offentliga etos vérden, utifrdn
Lundquists definitioner, identifieras. Vi kan ddrmed, givet att Lundquists etiska
regel géller, konstatera att vdrdegrunden ér det direktiv som bor réttfardigas vid
en konflikt mellan regeringens styrning och den statliga virdegrundens principer.

Ar detta ett slutgiltigt svar utifrdin Lundquists norm? Virdegrunden har
konstaterats ge uttryck for det offentliga etosets viarden, men vilket direktiv bor
styra tjanstemidnnen om dven regeringen framhaller etosets virden i sina pabud?
Bor tjanstemannen da, i motsats till slutsatsen i analysen ovan, alltid lyda
overordnade direktiv istéllet for att prioritera virdegrunden? Enligt Lundquists
norm dr svaret tydligt: i enlighet med personansvarighetslinjen dr det alltid upp till
varje enskild tjinsteman att beakta hur etosets virden ska viktas. I rollen som
demokratins viktare ska etosets virden noggrant vdgas mot varandra, men det &r
alltid upp till tjinstemannen att avgora vilket virde som bor premieras i det
enskilda fallet. Lydnad infor 6verordnade chefer och politiker kan séledes inte
betraktas som entydigt réttfardigt, dven om etosets virden framhalls. Statens
viardegrund, som ger uttryck for samtliga av etosets virden, bor istéllet alltid
beaktas som den §verordnade prioriteten givet att Lundquists norm réder.

6.5 Avslutande diskussion

Det kan vid forsta anblick tyckas vara en sjédlvklarhet att en tjdnsteman, precis
som Carl Bildt anser, ska vara regeringen lojal. Efter de resonemang som forts i
denna wuppsats framstdr detta pastdende forhoppningsvis som ndgot mer
méngfacetterat. Resultaten i den normativa analysen pekar ndmligen péd att
tjanstemdnnens efterfrdgade klargdrande bor ses som befogat, men troligtvis inte
mdjligt. Den jimforande analysen visar att svaret pa frigan om vilket direktiv en
tjdnsteman bor prioritera hogst 1 sitt dmbete, dr beroende av vilken etisk regel som
forfaktas. Slutsatsen fran Lundquists norm fastslar att de principer som framhalls i
”Den gemensamma virdegrunden for de statsanstillda” bor prioriteras Over
politikers direktiv, medan slutsatserna fran Webers norm yrkar pé det motsatta.
Forklaringen &r att den weberska normen framhéller tjdnstemannens
virdeneutralitet och ansvarsfrihet, medan Lundquists norm anfor att vart
offentliga etos bdr ses som tjanstemidnnens hogsta réttesndre, och att ett
individuellt ansvarstagande bor tilldimpas.

Mot bakgrund av analysens resultat kan nytt ljus riktas mot de
stallningstaganden som redan gjorts angéende tjdnstemédnnens brev i media. Den
normativa analysen indikerar att &ven den mediala debatt som forts angdende
brevets legitimitet kan ha styrts av forestdllningar om vilken etisk regel
tjdinstemannarollen bor végledas av. En utbredd uppfattning om brevets
orattfardighet, och att en tjdnsteman alltid ska visa lojalitet med sina dverordnade,
antyder att vdrdeneutralitet 4r den princip som generellt forsvaras i samhaéllet.
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Samtidigt kan de flesta troligtvis skriva under pa de virden som framhalls i den
gemensamma vardegrunden.

Ett lojalt forhallningssétt gentemot Gverordnade forutsitter dessutom, enligt
begreppets definition, att ett fortroende etablerats mellan parterna (jfr. avsnitt 1.4).
Det foranleder att en vacklande lojalitet bland forvaltningens tjdnstemédn kan
hérledas till bristande tilltro till makthavande politiker. Hustedt & Salomonsen
(2013) foreslér att tillit mellan tjinstemén och politiker dr en forutsittning for att
den neutrala kompetensen ska véxa, vilket enligt forfattarna bor ses som onskviért.
Enligt Niemann (2013) dr perioden efter regeringsskiften avgdrande for att en
sadan tillit ska byggas. Med brevet till forvaltningschefen foregér tjinsteménnen
denna period av tillitsbyggande, genom att innan valet sdka svar pd vilken
betydelse lojalitetsplikten har i relation till virdegrunden. Brevet antyder siledes
att tjinsteméinnen mojligtvis ifrdgasitter om en sadan tillit dverhuvudtaget kan
upprittas gentemot det regeringsunderlag som forvintas bildas.

Savdl Svensson (2013) som Virdegrundsdelegationen (2013) poéngterar
dessutom tjdnsteménnens svdrighet i att vdgledas av den statliga virdegrunden.
De virden som lyfts fram i sdvidl vdrdegrunden som Lundquists teori om vért
offentliga etos ligger pa en hog abstraktionsnivd, vilket gor dem svértillampliga i
tjanstemdnnens dagliga arbete. Detta dr en mojlig invindning mot viktarnormens
pabud. Vid avsaknad juridisk kompetens kan det vara till tjinsteménnens fordel
att istéllet folja 6verordnades direktiv, om beddmningen gors att direktiven ligger
i linje med lagen. Alternativet, att utan juridisk kompetens tolka den komplexa
vardegrunden, kan bedoms svart, for att inte sdga omojligt.

I ljuset av de slutsatser som Svensson (2013) drar angéende vérdegrundens
mdjliga innehdllsloshet, kan det dven vara pd sin plats att ifrdgasétta varfor
tjdnstemdnnen egentligen eftersoker detta klargorande. Med tanke pd att
tjdnstemdnnen redan dr obligerade att folja lagen, som vérdegrunden till stor del
bygger pa, tycks framhdllandet av den statliga virdegrunden vara nagot
meningslost. Detta dppnar forstds for spekulationer i om det, trots att motsatsen
hévdats, kan foreligga osagda motiv med brevet och frdgan om vilka direktiv som
bor gilla. Nagra séddana spekulationer bedoms dock inte hoéra hemma i denna
uppsats.

6.6 Forslag till vidare forskning

I uppsatsens avsnitt om tidigare forskning presenterades studier om
rollférvintningar pa opolitiska tjdnstemén. Resultaten fran dessa studier var
samstdmmiga: de antyder att tjdnstemdn generellt har en god kénnedom om det
lojalitetskrav som foreligger gentemot politiker och kan hantera rollens
inneboende slitningar. Fallet med tjdnsteménnens brev, och slutsatserna fran
denna uppsats, Oppnar mdjligen for ett ifragasdttande av dessa resultat. Trots god
kdnnedom om lojalitetskravet, skulle ndrmare studier kunna goras av hur
lojalitetskravet efterlevs i praktiken. Slutligen var avsikten med denna uppsats att
bidra med normativa, teoretiskt underbyggda resonemang i fragan om vilket
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direktiv tjinstemén bor prioritera. Att genomfOra normativa analyser i egentlig
mening, dir ett av dessa direktiv forfdktas, kan ddrmed bidra till en fortsatt
vetenskaplig diskussion.
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Bilaga A: Brev till forvaltningschefen

Regeringskansliets viardegrund 180924

Baste Mikael Granholm,

Undertecknade skriver till dig, Regeringskansliets (RK) forvaltningschef, tillika hogste
tjansteman med ansvar for arbetsgivarfragor i RK, i egenskap av anstallda tjansteman vid
RK. Vi har placeringar pa olika departement i RK. Vi ar opolitiska tjanstemén, ingen av
oss ar politiskt tillsatt.

Regeringskansliet har, enligt regeringsformen och regeringskansliets instruktion, till
uppgift att bereda regeringsdrenden och att i ovrigt bitrada regeringen och statsraden i
deras verksamhet. Som tjansteman har vi en lojalitetsplikt gentemot regeringen.

Den offentliga makten utdvas, enligt regeringsformen, under lagarna. Regeringsformen
slar fast maénniskors lika varde och ger skydd mot diskriminering (férbud mot
rasdiskriminering m.m.) (RF 1:1, 1:2 mm).

Staten har en allman vardegrund. Regeringskansliet, som arbetsgivare, har ocksa en
sarskild medarbetarpolicy jamte plan for lika rattigheter och mojligheter. Enligt dessa
styrdokument ska RK som arbetsplats vara fri fran diskriminering och ge lika mojligheter
for alla medarbetare utifran individuella forutsattningar. En arbetsplats ska skapas som
bejakar olikheter, passar alla oavsett kon, konsoéverskridande identitet och uttryck,
etnisk tillhorighet, religion eller annan trosuppfattning, funktionsnedsattning, sexuell
laggning eller alder.

Manga av oss har arbetat som tjansteman i RK under olika regeringar. Vi har som RK-
anstéllda tjansteman inte haft anledning att tvivla pa att grundlagens bestammelser om
manniskors lika varde eller RK:s medarbetarpolicy galler pa var arbetsplats.

Diskussionerna om regeringsunderlag vacker emellertid, fo6r oss som RK-anstallda, en del
fragor kring framférallt Regeringskansliets vardegrund och policy inom mangfald och
icke-diskriminering.

Chef for myndigheten Regeringskansliet ar statsministern. Statsministern harleder sitt

stod fran ett regeringsunderlag i riksdagen. Regeringsunderlaget har darmed baring pa
RK:s styrning, forvaltning och verksamhet.
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Som RK-anstéllda tjansteman vill vi darfor stalla foljande fragor till dig i din egenskap av
forvaltningschef for RK:

1. Kan RK som arbetsgivare garantera att nasta regering eller regeringsunderlag inte
kommer att urholka RK:s vardegrund och policys inom mangfald och icke-
diskriminering? Star dessa policys fast oavsett regering eller regeringsunderlag?

2. Om lojalitetsplikten gentemot regeringen och arbetsgivaren RK skulle sta i konflikt
med regeringsformens bestimmelse om manniskors lika varde, skydd mot
diskriminering eller RK:s medarbetarpolicy jamte plan for lika rattigheter och mojligheter
—vad har féretrade?

3. Vad innebar det for tjanstemannens mojlighet att foretrada Regeringskansliet, eller
Sverige i utlandet, om foretradare for regeringen och/eller partier i regeringsunderlaget
menar att vissa tjanstemdan med hansyn till deras bakgrund — t.ex. judar, samer eller
muslimer —inte ar ”svenskar”?

4. Kan RK som arbetsgivare garantera att den psykosociala och 6vriga arbetsmiljon inte
paverkas menligt for RK:s tjanstemdn och andra medarbetare, ifall foretrdadare for
regeringen och/eller partier i regeringsunderlaget menar att vissa RK-medarbetare, med
hansyn till deras bakgrund, inte ar ”"svenskar”?

Vi emotser ditt snara svar pa ovan fragor, brevledes eller vid ett moéte.

Pernilla Nilsson Kanslirad/Deputy Director
Folkrattsgruppen/Section for International Law
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