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Abstract

The relationship between politicians and public servants constitutes a key area of interest within
the study of public policy. Earlier theories considering how to interpret public servants' role in
public administration are predominantly applicable to public servants working closely with
citizens. Therefore, when considering the role high public servants play both within public
administration and in politics, new theories are of interest. This study aims to fill the gap of earlier
research by developing a new theory on the principal’s function in public administration and their
role in politics. It asks: Why do principals choose not to follow the directives of head authorities?

Building on existing theories on the dynamics of public administration and politics,
qualitative structured interviews were conducted with principals working in different
municipalities in Sweden. Analyses of the interviews demonstrated that principals take on great
responsibilities for their respective agency, and that they are relatively free from audit and
supervision in their profession. The results indicate that the factors that influence the way in which
principals implement directives of head authorities depends primarily on both their moral values
and on their stereotypical role as a public servant. Further research is needed to empirically
strengthen the validity of the presented theory.

Nyckelord: Demokratins vaktare, Grounded Theory, hogre tjansteman, legitimitet, offentlig
forvaltning, offentligt etos, rektor, representativ demokrati, sl6jférbud Skurup, tjanstemannaideal
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1. Introduktion

Enligt portalparagrafen i regeringsformen utgar all offentlig makt i Sverige fran folket,
representerad av fortroendevalda politiker i riksdag, kommuner och regioner (SFS 1974:152). Det
representativa demokratiska systemet innefattar bade politiker med beslutsfattande befogenhet och
tjansteméan, med uppgift att forverkliga folkviljan (Hysing — Olsson 2012, s. 9-10). | praktiken ar
dock grénsdragningen mellan politik och forvaltning inte sjalvklar. Tjansteménnens
verksamhetsomraden tangerar till 6vervagande del politikernas beslutsfattande. Den svenska
parlamentarisk-demokratiska styrningskedjan forblir ddrmed endast en normativ idealbild av en
dualism mellan demokrati och forvaltning, samt mellan politiker och tjansteman (Hysing — Olsson
2012, s. 29).

Genom att forsta samspelet mellan politik och forvaltning ur ett underifranperspektiv, skapas
politik i betydande grad av inflytelserika tjdnsteman i néra samrore med fOretag, organisationer
och medborgare (Hysing — Olsson 2012, s. 13, 119-120). Detta stt att betrakta politik kan forstas
mot bakgrund av en decentralistisk och deltagardemokratisk grundtanke att politiska beslut ska
fattas nara folket, och att medborgare aktivt tillats delta i politiska beslut som paverkar deras
vardag (Hysing — Olsson 2012, s. 14). Sverige utmarks av principen om kommunalt sjélvstyre och
kommuner skoter sjélva regionala och lokala fragor i hdg utstrackning. | detta avseende vilar ofta
en forvantning pa tjansteman att agera konsekvent inom ramen for sin tjansteutévning. Konflikt
kan dock uppsta, sarskilt da tjansteman i sin arbetsrelation tvingas fora reaktiv politik och gora
stallningstaganden mot kritik eller krav (Hysing — Olsson 2012, s. 13-14). Ett medialt
uppmarksammat och aktuellt exempel pa nér problematik mellan politik och forvaltning stalls pa
sin spets ar slojforbudet i Skurups kommun. Tjanstemannen och rektor pa Prastamosseskolan i
Skurups kommun agerade mot kommunfullméktiges (KFs) beslut att infora slojférbud for elever
och personal. Otvivelaktigt & demokratin beroende av starka och drivande tjansteman, detta
medfor dock aven legitimitetsproblem utifran idén om att all makt i Sverige ska utga fran folket
(Hysing — Olsson 2012, s. 133). Att inte agera féljsamt gentemot en 6verordnad politiker kan ses
som ett dilemma for demokratin, eftersom politikern representerar folkviljan. Samtidigt fastslar
regeringsformen att all offentlig makt ska utforas under lagarna, tjansteman ska saledes agera
utifran demokratiska principer om likhet infor lagen, saklighet och opartiskhet (Hysing — Olsson
2012, s. 137). Utforandet alaggs var och enskild tjansteman att bestamma hur politik ska
genomforas specifikt for varje situation.

1.1 Bakgrund

I detta avsnitt presenteras en bakgrund till exemplet “slojforbud Skurup” for att illustrera i
praktiken hur politik och forvaltning kan kollidera i stéllet for att samverka. Skeendet i Skurups
kommun pavisar en problematik mellan politik och forvaltning.

Kommunfullméktige (KF) 1 Skurups kommun réstade den 16 december 2019 “Ja” till ett
forslag att infora ett forbud mot anvéandning av sl6ja i for- och grundskola for elever och personal
(Dagens Nyheter 2020, A). Den motion som framférts av Sverigedemokraterna (SD), och som
antagits med stdd av Moderaterna (M) och det lokala Skurupspartiet, forbjuder anvédndandet av
huvudduk, burka, nigab och andra kl&adesplagg som syftar till att d6lja elever och personal (ibid).
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Beslutet fattades med ett tillaggsyrkande att forbudet ska inga i en 6vergripande integrationsplan.
Enligt motionens forfattare Lars Nystrom (SD) vilar ansvaret nu pa kommunens tjansteman, hur
och nar forbudet ska genomforas i praktiken (SVT Nyheter 2019). Tjansteman och rektor Mattias
Liedholm pa Prastamosseskolan med dryga 630 elever har underlatit sig att agera i linje med
forbudet. “Politikerna dr visserligen vara arbetsgivare och vi ska folja deras riktlinjer. Men de kan
inte fatta beslut som gér emot gillande lagstiftning” (SVT Nyheter 2019). Mattias Liedholm anség
att beslutet om sl6jforbud var olagligt, och har fatt stod fran Skolverket som delar bedémningen
att generella slojforbud pa skolor strider mot den religionsfrinet som star stadgad i
Europakonventionen och Sveriges grundlag (Dagens Nyheter 2020, B; SVT Nyheter 2020, B).
Efter att Mattias Liedholm publicerat en artikel pa skolans Facebooksida dar skolverkets
bedémning framgar, beordrades han av kommunen att ta bort artikeln samt att forhalla sig till det
lokala forbud som Skurups kommun utférdat (Dagens Nyheter 2020, C). Sveriges
skolledarforbund har efter denna handelse anmalt Skurups kommun till Justitiekanslern (JK) for
brott mot yttrandefrihetsgrundlagen (ibid.).

Denna utveckling av handelseférlopp mellan tjansteman och Skurups kommun resulterade i
att skol- och férvaltningschef Anders Grundberg arbetsbefriat Prastamosseskolans rektor Mattias
Liedholm med 16n (Dagens Nyheter 2020, D). Rektorns mailkonto kom &ven att bli sparrat med
hianvisning till pagdende utredning av anklagelser mot tjansteman om “allvarliga brister i
ledarskapet”, anklagelser som betonas inte ha att gora med Liedholms kritik mot sl6jforbud (ibid.).
Mattias Liedholm har efter denna handelse valt att avga som rektor pa Prastamosseskolan (Dagens
Nyheter 2020, B).

Som tillagg till detta handelseférlopp, uppmérksammat av SVT, dr att tidigare tjansteman och
larare pa Prastamosseskolan UIf Hegelund sagt upp sig i direkt protest mot Mattias Liedholms
plotsliga avstangning (SVT 2020, B). Vid utford intervju med UIf Hegelund inom ramen fér denna
studie framgar att han varken stoder eller forstar vilka brister i ledarskapet som kan ligga till grund
for kommunens anklagelser mot Mattias Liedholm.

“Varje gang han fattade ett beslut som var felaktigt drojde det inte mdanga minuter eller timmar, efter det
att nagon i arbetslaget kommit och papekat att det har borde du tanka p3, tills han gjorde nagot eller
dndrade sina beslut. Och det dr ocksd i mina ogon en styrka hos en ledare.” (Hegelund 2020)

Vidare menar UIf Hegelund att hans uppsagning beror pa att han tappat fortroendet for Skurups
kommun som arbetsgivare och onskar skiljas fran sin tjanst som larare pa Prastamosseskolan
(Hegelund 2020).

1.2 Syfte

Syftet med studien &r att studera relationen mellan politik och forvaltning. Mer specifikt behandlar
denna uppsats forhallandet mellan demokratiskt valda forsamlingar, och byrakrater. Skurups
kommun exemplifierar en konflikt mellan huvudman och tjansteméan, med formell kompetens.
Utifran detta syftar uppsatsen till att dra generella slutsatser och utveckla en teori for varfor
rektorer kan vélja att inte folja de direktiv de blivit alagda av huvudménnen. Ambitionen ar att



undersoka varfor rektorer inte implementerar huvudméannens direktiv med ett fokus pa ansvar. Det
fall som undersoks ar déarav rektorer i kommunal verksamhet.

1.2.1 Fragestallning

e Varfor implementerar inte rektorer huvudménnens direktiv?

1.3 Metatext

Detta stycke &r tankt att kort utver abstract och innehallsforteckning ge lasaren en snabb 6verblick
over innehallet. Uppsatsen tar vid i kapitel tva genom att presentera teorier som ligger till grund
for denna undersokning. Ett avsnitt som dven utgor “tidigare forskning” eftersom de stora verken
och teorierna pa omradet avhandlas. Darefter foljer kapitel tre med metodologiska resonemang. |
kapitel fyra analyseras intervjuerna utifran presenterade teorier i kapitel tva. Analysavsnittet foljer
samma struktur som teoriavsnittet for att gora det oversiktligt for l1asaren. Slutligen i kapitel fem
presenteras den teori denna studie syftar till att utveckla, ett resultat som visar ett antal
kompletterande faktorer till rektorers agerande.

2. Teori

Detta avsnitt behandlar de grundlaggande teoretiska utgangspunkter som underbygger studien.
Studien stddjer stora delar av det resonemang Lundquist for om legitimitet, styrning och offentligt
etos. Dérutover ar Hysing & Olssons tjanstemannatyper hogst aktuella samt Lipskys redogorelse
for tjansteménnens roll i politiken, som ligger till grund for analysens senare delar. Avsnittet
inleder brett genom att ta utgangspunkt i legitimitet och smalnar av med en avslutande diskussion
om grasrotsbyrakratens diskretion och autonomi.

2.1 Legitimitet

Legitimitet ar ett valdigt centralt begrepp for forstaelsen av forvaltning och Sveriges demokratiska
system. | introduktionsavsnittet namns portalparagrafen i regeringsformen dar folkstyret framgar
som legitimitetsgrund. Lundquist menar dock att denna legitimitet, om man fragar makthavarna,
ar att kunna vidta atgarder mot medborgarna och att medborgarna accepterar och lyder
makthavarna (Lundquist 1992, s. 203). Vidare utgar Lundquist fran att makthavarna inte maste
kunna réttfardiga sin legitimitet, det enda som krévs for att de skall vara legitima ar att de uppfattas
som det av medborgarna (ibid.). Legitimitet ar i detta fall framst riktad i hanseende till politiker,
men dd denna uppsats driver tesen att tjansteman skapar politik i realitet, & Lundquists
tankegangar likval relevanta.

2.2 Styrning inom foérvaltning

En intressant aspekt pa forhallandet mellan tjanstemén och politiker &r huruvida de senare har
kontroll Gver tjanstemannen och i sa fall i vilken utstrackning. Ett problem som Lundquist namner
ar att politiken forsoker styra vilka tjansteman som tillsatts (Lundquist 1992, s. 150). Denna
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rekryteringsstyrning kan problematiseras genom att politikerna tenderar att tillsatta sina
partianhdngare som hoga tjanstemén och mojligtvis forbise mer kompetenta individer (ibid.). Som
exempel for denna rekryteringsstyrning i Sverige kan ndmnas ambassadorstillsattningar som
Hakan Juholt och Erik Ullenhag, dér bada har en politisk bakgrund. Utéver detta patalar Lundquist
mojligheten att styra redan anstalld personal genom information och vidareutbildningar internt
(Lundquist 1992, s. 149). Generellt sett identifierar Lundquist aven orderstyrning, regelstyrning,
anslagsstyrning, organiseringsstyrning (Lundquist 1992, s. 79). Detta anknyter till tjinsteménnens
autonomi som diskuteras utifran Lipsky i avsnitt 2.4.1. dar graden av order- och regelstyrning
paverkar tjanstemannens handlingsfrihet. Dessutom styr graden av indirekt styrning, det vill séga
de dvriga styrningsformerna, den handlingsférmaga en tjansteman har.

2.2.1 Tjansteménnens inflytande dver politiker

Redan i implementeringsskedet ar forvaltningens roll framtrddande (Lundquist 1992, s. 96).
Traditionellt sett forefaller det sjalvklart att politiker och andra samhéllsmedlemmar &r tankta att
initiera &renden i demokratisk anda, daremot ar aven forvaltningen skyldig att agera nér det faller
sig lampligt (ibid.). Att forvaltningen &r skyldig att agera beror framst pa att det dar finns
expertkunskaper och att de saledes representerar och antas formedla folkets vilja (ibid.). Huruvida
forvaltnigningens inflytande i detta skede ar demokratiskt nskvart, gar att resonera kring och
problematisera, dock skall erinras att det vore ett véldigt sléseri av humankapital och statliga
resurser att inte involvera forvaltningen i initieringsskedet (Lundquist 1992, s. 97). Né&r det
kommer till beredning och utredning av drenden ar det traditionellt forvaltningens uppgiftsomrade
(ibid.). Tjanstemannen har har stort inflytande eftersom det & samma person som har
expertkunskap och avvager hur de skall utreda och hur langtgaende utredningen av ett arende skall
vara innan det presenteras for politikerna (ibid.). Nér ett arende val skall implementeras tillkommer
aven detta traditionellt sett forvaltningen (Lundquist 1992, s. 99). Med detta menas att “hur” nagot
skall genomforas aligger tjanstemannen, politikerna satter upp generella mal och alagger éven den
tjansteman som skall implementera beslutet vissa riktlinjer (ibid.). Tjanstemannen har dock alltid
en viss grad av autonomi da det ar omajligt for politikerna att kontrollera forvaltningen sa detaljerat
som skulle krévas, om regeringsformen skall tolkas efter lagtextens ordalydelse (ibid.).

Det finns ytterligare en mojlighet till inflytande for férvaltningen och det & genom den
efterkontroll av arbete som utfors i forvaltningen. Genom att forvaltningen sjalv sétter upp
evalueringskriterier och indikatorer blir den potentiella granskningen en utvardering av
forvaltningen matt med forvaltningens egna matt, den egna verksamheten utvérderas saledes
(Lundquist 1992, s. 100). Det kan fora med sig en risk att policyn kommer att forverkligas pa det
satt som forvaltningen tanker sig, snarare an pa det satt politikerna tankt sig (ibid.). I sin tur leder
detta till att forvaltningen ytterligare far makt och inflytande éver samtliga ovan beskrivna skeden,
da ingen oberoende granskning gors.

2.3 Tjanstemannaideal
En idealtyp av tjanstemannarollen ar att tjanstemannen skall vara skilda fran politiken. Helst ska
hen inte ha nagon makt alls utan snarare utgdra en liten kugge i ett storre system (Hysing — Olsson



2012, s. 19). Det finns en klassisk uppdelning har dar politiker fattar beslut och har en véardegrund,
medan tjanstemannen genomfor besluten pa ett objektivt och rattssakert satt (Hysing — Olsson
2012, s. 29). Det &r detta som karakteriserar den parlamentarisk-demokratiska styrningskedjan, att
politikerna fattar beslut medan tjanstemannen genomfor de beslut som politikerna fattat. Denna
tydliga uppgiftsférdelning &r dock inte lika klar i verkligheten som i teorin (ibid.), vilket &n en
gang belyser vikten av denna undersékning.

Mellan politiker och tjansteman féreligger det en inneboende éverlappning, deras bada roller
tangerar varandra (Hysing — Olsson, s. 31). Detta visar Hysing & Olsson talande genom att peka
pa att aven synbarligen objektiva premisser sasom lagar, anvands av tjansteman i den dagliga
verksamheten, dar de kan vélja hur de vill tillampa lagstiftning for att i realitet skapa egen politik
(ibid.). Det finns ytterligare problem i relationen mellan tjansteman och politiker. Ar
tjanstemannen for sjalvstandiga och inte later sig styras av politiken riskerar politikerna att endast
reduceras till frontfigurer medan det egentligen &r tjanstemannen som styr (Hysing — Olsson 2012,
s. 33). Det maste aven givetvis problematiseras om det inte ar sa att det kanske rent av ar 6nskvart
att vissa fragor behandlas sjalvstandigt av tjanstemannen, eftersom de besitter den formella
kompetensen (ibid.). En annan risk som Hysing & Olsson trycker pa ar att tjanstemannen ar for
lojala mot politikerna, eftersom nér de blivit féljsamma och sjélva foljer en politisk agenda suddas
ater granserna mellan politiker och tjansteman ut (Hysing — Olsson 2012, s. 34). Saledes ar det
problematiskt med tjansteman som &r forbundna till den politiska makten och samtidigt ar for stor
tjanstemannaautonomi  ocksa problematiskt, om man nu stravar efter att uppna
tjdnstemannaidealet. Idag kan det konkluderas att tjansteman och politiker kompletterar varandra
vilket gar att se pa att rollerna har blivit allt mer flytande samt att allt mer politisk makt forskijutits
mot tjanstemannen da beslutsfattandet delegeras till hogre tjansteman (Hysing — Olsson 2012, s.
36).

2.3.1 Tjanstemannatyper

Centralt for att utreda relationen mellan politiker och tjansteméan ar sex olika tjanstemannatyper
som utkristalliseras av Hysing och Olsson i “Tjanstemén i politiken” (Hysing — Olsson 2012, s.
36). En forsta typ av tjansteman ar byrakraten, hen arbetar i en hierarkisk struktur och liknar
idealbilden av en tjansteman (ibid.). Narbyrakrater arbetar nara medborgaren och innehar uppgifter
som inte ar politiskt direkt reglerade (ibid.), denna typ paminner om Lipskys definition av
grasrotshyrakrater. Den tredje typ som Hysing & Olsson identifierar ar direktoren, dar r en tydlig
uppdelning av uppgifter mellan politiker och tjansteman viktig men dven att politikerna delegerar
viss beslutsmakt till tjanstemannen (ibid.). Slutligen karaktiriseras de sista tva
tjdnstemannatyperna, aktivisten och entreprendren, av att de har sjalvstandigt handlingsutrymme
samt funktioner av politisk karaktar. Aktivisten har dock nagot storre frihet och kan vara snappet
mer politiskt aktiv an entreprendren varvid det inte foreligger allt for stor skillnad mellan dessa
tva tjanstemannatyper (Hysing — Olsson 2012, s. 37).



Graden av uppdelning av uppgifter och normer
mellan politiker och tjansteman

Hég Lag
Niva av politisk Hog  Byrdkraten Den politiserade
kontroll av tjdnstemannen
tjanstemannen Oirakesran
Ndrbyrakraten Entreprendren
Lag Aktivisten

Figur 1: Svaras fyrfaltare med tjanstemannatyper (Hysing — Olsson 2012, s. 36).

2.3.2 Tjanstemannaideal som demokratins vaktare

For att aterkomma till idealbilden av tjanstemannen ur ett nagot annorlunda perspektiv an Hysing
& Olsson presenterar, ar det relevant att utreda vad som ligger till grund for det offentliga etos som
finns i samhallet och som byrakrater pa ett eller annat satt har att forhalla sig till. Det offentliga
etoset ar de grundlaggande premisser som samhallet vilar pa, det vill siga vérden, idéer och
uppfattningar (Lundquist 1998, s. 53). Dessa vérden ar snarlika i alla liberala demokratier, och ofta
betraktas dessa varden rent av som naturlagar (Lundquist 1998, s. 54). Dock skall papekas att dessa
grundlaggande varderingar inte finns nedtecknade i nagot samlat verk (ibid.) utan snarare ar att
anta sasom FN konventioner och svensk lagstiftning, ett utflode och en produkt av ett offentligt
etos. Det svenska offentliga etoset har tva typer av grundldggande vérden, demokrati- och
ekonomivarden (Lundquist 1998, s. 62). Demokrativirden motsvaras av “politisk demokrati”,
“réattssakerhet” och “offentlig etik” medan ekonomiviarden motsvaras av “funktionell rationalitet”,
“kostnadseffektivitet” och “produktivitet” (Lundquist 1998, s. 63). Saledes har det offentliga etoset
tva vagar att ga for forvaltningen, men idealet ar att tjanstemannen beaktar badadera i lika stor
utstrackning (ibid.).

Fragan som uppstar i relation till tjansteman &r i vilken utstrackning den enskilda
tjanstemannen har ansvar for att uppratthalla det offentliga etoset. Lundquist presenterar tre olika
modeller for pa vems axlar ansvaret vilar pa for det offentliga etoset inom byrakratin.
Hierarkiansvarslinjen gor den hogsta chefen moraliskt ansvarig for hela organisationen, dock
fungerar detta endast om ledarna kan styra arbetet i lagre led (Lundquist 1998 s. 70). For att visa
pa betydelsen av Lundquists resonemang &r det exakt det som sker i Skurup, da Mattias Liedholm
blir avstangd av sin narmaste chef nar han inte har utfort arbetet pa ett, enligt chefen, korrekt satt
(Dagens Nyheter 2020). Kollektivansvarighetslinjen gor istéllet alla i organisationen moraliskt
ansvariga for det offentliga etoset, detta riskerar att undergrava mojligheten att peka ut en ansvarig
(Lundquist 1998, s. 71). Personansvarlinjen bygger pa att varje individ &r ansvarig for sina egna
handlingar och ar enligt Lundquist den enda etiskt rimliga véagen att ga. Forutsatt att tjanstemannen
haft moralisk insikt nér hen gick tillvdga med den gjorda handlingen samt att denne inte skall bero
pa ett rent standardiserat forfarande (ibid.).



Vidare &r tjanstemannarollen speciell, detta eftersom de (oftast) bade ar medborgare och har
rittigheter knutna till det, samtidigt som de dr “demokratins tjanare” (Lundquist 1998, s. 72).
Tjansteménnen har séledes en “véktarroll” dir de skall forsvara demokratin, en distinktion att som
medborgare vara kollektivt ansvariga for utflode av demokratin medan som tjansteméan vara
personligt moraliskt ansvariga (ibid.). Lundquist understryker att “véktarrollen” inte innebér att
tjanstemannen overtar nagot politiskt ansvar utan att de ska verka som en katalysator och endast
genomfora politiska beslut (ibid.).

2.4 Street-Level Bureaucrats

Denna uppsats influeras av Michael Lipskys teori om “Street-Level Bureaucracy” for att utveckla
teorin i relation, tjansteman (byrakrat) och politik. Street-level bureaucrats, s.k.
“grasrotsbyrakrater” pa svenska, dr offentligt anstillda tjanstemin som 1 sitt dagliga arbete
interagerar med medborgare (Lipsky 2010, s. 3). Det som gor att grasrotsbyrakrater ar sa
intressanta att undersoka ar att dessa tjansteman befinner sig pa fronten, med andra ord att de far
ta emot ett stort matt av den kritik medborgare formedlar mot politiken (Lipsky 2010, 24). De
befinner sig i stormens 6ga genom att de &r i centrum for politiska kontroverser, dras mellan att
effektivisera och forenkla behandlingen av drenden for sig sjalva men samtidigt stélls krav fran
medborgarna (ibid.). Faktum kvarstar att grasrotsbyrakrater har en stor inverkan pa medborgarnas
liv (ibid.).

2.4.1 Street-Level Bureaucrats diskretion och autonomi

Enligt Lipsky erhaller grasrotsbyrakraterna i sin tjanstemannaroll en sérskild beslutsbefogenhet i
interaktionen med medborgare pa grasrotsniva (Lipsky 2010, s. 13). Rollen som beslutsfattare
utgors av tva skilda kannetecken; diskretion i utférandet och autonomi fran statliga myndigheter
(ibid.). Nér Lipsky redogor for diskretion i utférandet, impliceras tjdnstemé&nnens makt rérande
utformningen av de formaner och pafoljder som ska formedlas i relation till myndigheter (ibid.).
Med det innefattar inte att tjanstemannen forhaller sig ohammat fran administrativ auktoritet i sitt
tjdnstemannautférande, tvartom formas forvaltning i betydande grad av politiker och
administrativa handlaggare (Lipsky 2010, s. 14). Den administrativa strukturen, normer i samhallet
och naringslivet inverkar aven pa tjanstemannens utférande och formar den standard som géller
inom respektive arbetsomrade (ibid.). Daremot ger grasrotsbyrakratens professionella befattning
upphov till fértroende och utrymme att utféra sitt &mbete godtyckligt. | bedémning av respektive
verksamhetsomrade star de relativt fria fran tillsyn av chefer och vidare granskning av medborgare
(ibid.). Som svar pa varfor denna diskretion medféljer tjanstemannaambetet menar Lipsky att yrket
kénnetecknas av attribut som inte kan reduceras till endast rutinarbete (ibid.). Arbetsuppgifterna
ar helt enkelt for komplexa for att helt omslutas av regler och byrakrati (Lipsky 2010, s. 15). Dartill
ar arbetet praglat av konstant interaktion med medborgare i olika konstellationer, vilket stéller krav
pa hogt omddme och finkanslighet for vad som passar i respektive situation (ibid). Foljaktligen
starks grasrotsbyrakratens sjalvfortroende av storre handlingsfrihet och uppmuntrar medborgarnas
fortroende till forvaltning och dess tjansteman, vilket skapar ett starkare forhallande mellan
grasrotsbyrakrater och medborgare (ibid.).
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Det andra avseendet ror grasrotsbyrakraternas autonomi och forvantade konformitet till vad
som ska utrattas av dem (Lipsky 2010, s. 16). Enligt Lipsky forefaller forhallandet mellan
underordnade och Gverordnade i allmanhet samarbetsvilligt (ibid.). Grasrotshyrakrater accepterar
generellt den legitimitet som den formella auktoriteten besitter, samtidigt som de innehar en
oférdelaktig stallning att motsatta sig upprattade mal (ibid.). Daremot forekommer ofta fall da
grasrotshyrakrater inte delar samma uppfattning eller preferenser som sin 6verordnad, vilket i sin
tur kan leda till diskrepans mellan upprattade mal och arbetet for att na dessa mal (ibid.).
Exempelvis da grasrotsbyrakrater inte rekryteras med samhorighet till férvaltningens vision, nar
delegering fran éverordnad inte anses legitim eller nar initiativ fran myndigheter inte kan matchas
av atgarder i praktiken (Lipsky 2010, s. 16-17). Grasrotshyrakratens féljsamhet och samarbetsvilja
kan forstas mot bakgrund av individuella strategier sasom intentionell franvaro fran arbete, stold
av material fran arbetsplatsen eller rent av passivitet att utfora arbete (Lipsky 2010, s. 17).
Grasrotsbyrakrater kan aven forma kollektiva initiativ genom att bilda fackféreningar eller genom
att aberopa sina rattigheter enligt kollektivavtal (ibid.). Enligt Lipsky skadar dessa typer av
atgarder i slutandan forvaltningen eftersom individer da arbetar under sin kapacitetsformaga
(ibid.).

3. Metod

Metodavsnittet utgar fran den grundlaggande struktur Esaiasson m.fl. presenterar i
“Metodpraktikan”. Detta innebdr att studien vid ett forsta steg argumenterar for
forskningsproblemet varefter valet av metod presenteras. Val av metod kritiseras dven och atfoljs
av forslag pa ett alternativt tillvagagangssétt, varefter metodavsnittet avslutas med diskussion av
datainsamlingsmetod samt de operationella indikatorer som anvants for att underbygga studien.

3.1 Forskningsproblemets relevans

Denna uppsats har en problemformulering som har stor utomvetenskaplig relevans. Fallet &r den
valda utgangspunkten “slojforbud” 1 Skurups kommun vilket uppmérksammats pa flera hall i
riksmedia, inte minst i Dagens Nyheter. Aven om forskningsproblemet vid forsta anblick ar av
utomvetenskaplig karaktar skall har pavisas att forskningsfragan definitivt har inomvetenskaplig
relevans (Esaiasson m.fl. 2017, s. 33). Harvid finns flera vagar att ga men medelst Esaiasson m.fl.
ar det mojligt att med hjélp av strategier visa pa den hoga inomvetenskapliga relevansen for amnet
Statsvetenskap.

Uppsatsen bygger pa ett fall och en handelse dar fallet stalls pa sin spets genom ett exempel
som samtidigt uppmarksammar en gammal problematik inom demokratiteorin. En av de strategier
Esaiasson m.fl. foreslar ar att visa att forskningsproblemet blivit forsummat (Esaiasson m.fl. 2017,
s. 33), vilket dock inte gér att havda med gott samvete. Lundquist har behandlat problematiken
med tjdnstemédn som “demokratins véktare” utforligt i tva bocker pa 1990-talet. Den lucka som
finns inom forskningsfaltet ar att sdval Lundquist som Lipsky fokuserar pa lagre tjansteman.
Séledes ar inte problematiken helt forbisedd utan det &r snarare sa att etablerad forskning pa
omradet skjuter sig in pa relationen mellan politik och forvaltning, i form av en lagre tjansteman
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och gréasrotshyrakrat. Denna uppsats blir darav relevant da den &mnar fylla kunskapsluckan genom
att titta pa en likartad problematik nar det galler rektorer, det vill sdga hogre tjansteman.

Ett annat satt att klargéra den inomvetenskapliga relevansen i1 den valda
problemformuleringen &r att visa att det inte resulterar i en teorilos fallstudie (Esaiasson m.fl. 2017,
s. 33). Sjélva fallet rektorer i kommunal verksamhet i relation till ansvar exemplifieras av
“slojforbudet” 1 Skurups kommun, men det fungerar bara som ett exempel for att ge en ingéng till
en mycket storre problematik. Skurup visar pa en divergens mellan politiker och tjansteman, och
det ar utifran detta som demokratiteoretiska fragor aktualiseras. Saledes ar Skurup ett exempel da
tjansteman vagrar genomfora ett demokratiskt fattat politiskt beslut. Det ar saledes sékerstallt, d&ven
om det initialt kan verka som att forskningsproblemet besitter endast utomvetenskaplig relevans,
uppenbarar sig att problemet likval har stor inomvetenskaplig relevans.

3.2 Val av metod

Studien tar utgangspunkt i en forklarande ansats for att pavisa hur ett samhallsfenomen
sammanhanger med andra fenomen (Esaiasson m.fl. 2017, s. 111). Ambitionen med
undersokningen ar darmed att utveckla nya teorier for hur politik och forvaltning samverkar, mot
bakgrund av redan etablerade teorier. Studien dmnar saledes vidareutveckla resonemang for hur
forvaltning samspelar med politik samt fér tjanstemannens férhallningssatt till politiker. Den
huvudsakliga forklaringsfaktorn till att rektorer inte implementerar huvudménnens direktiv &r att
rektorer behover folja lagstiftning enligt regeringsformen, som bland annat stadgar att all offentlig
makt utdvas under lagarna. Saledes bestar studien i att utveckla kompletterande
forklaringsfaktorer. Detta snarare an att utveckla kausala mekanismer for varfor en
forklaringsfaktor orsakar ett samhéllsfenomen (Esaiasson m.fl. 2017, s. 112).

Forskningsdesign fallstudie syftar till att ge detaljerade och djupgaende kunskaper om ett
enstaka fall som kan vara svart att sarskilja fran det specifika sammanhanget (Esaiasson m.fl. 2017,
s. 108-109, 113). Fallet i denna undersokning é&r ett fall av rektorer i kommunal verksamhet.
Exemplet “Skurups slojforbud” statuerar pé ett bra sétt dilemmat mellan politik och forvaltning
samt mellan politiker och tjansteman. For denna studie ar skeendet pa Prastamosseskolan i Skurups
kommun véldigt passande och intressant eftersom det staller problematiken mellan tjansteman och
politik pa sin spets. Snarare én att centrera studien till exemplet “Skurups sl6jforbud” och begriansa
forutsattningarna att kunna dra generella slutsatser utifran iakttagelser fran en enstaka illustration,
amnar denna studie genom ett 6vergripande perspektiv utveckla nya teorier for att kunna anlagga
generaliseringsambitioner. Den variant av Grounded Theory, som anvands i denna studie visar pa
potentiella indikatorer av rektorernas ansvar och hur dessa korrelerar med hur rektorn agerar
(Esaiasson m.fl. 2017, s. 127). Saledes ar det av yttersta vikt att den teori som utvecklas har en
tydlig anknytning till det empiriska resultat som samtalsintervjuerna ger upphov till Grounded
Theory ar extra lamplig for denna studie da potentiella variabler inte forelag forran efter
datainsamlingen (Esaiasson m.fl. 2017, s. 128).

| studien genomfordes fyra intervjuer med relevans for teorin, efter den forsta intervjun med
intervjuobjekt A utkristalliserades centrala begrepp. Denna ansats lampar sig aven vél for denna
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typ av studie dar endast ett fatal intervjuobjekt foreligger samtidigt som det genom ett empiriskt
intervjumaterial kan konstrueras en allmangiltig teori (Esaiasson m.fl. 2017, s. 167).

3.2.1 Kritik mot val av metod

Val av forskningsdesign definierar i mangt och mycket det fortsatta arbetet for studien (Esaiasson
m.fl. 2017, s. 87). En viktig aspekt att reflektera dver &r darav om en lamplig design valts givet
den aktuella problemstéllningen (Esaiasson m.fl. 2017, s. 88).

En teoriutvecklande studie enligt Grounded Theory behéver i sina slutsatser bli utsatt for ny
empirisk provning for att sakerstalla validiteten. Denna problematik &r dock nagot som férenar
samtliga studier med teoriutvecklande ambitioner (Esaiasson m.fl. 2017, s. 133). En generell
aspekt som &r relevant som kritik mot fallstudie & dock att metoden kan komma att sakna den
mangd data som liknande studier vanligtvis far, vilket utspelar sig pa majligheten att kunna
genomfdra analys eller dra slutsatser. Forvisso gar det inte att i denna studie, i statistisk mening,
dra generella slutsatser da frekvensen av antal deltagande intervjupersoner i undersékningen ar lag
(Esaiasson m.fl 2017, s. 166). Det innebéar dock inte per automatik att undersokningen inte gar att
generalisera. Just nar det galler Grounded Theory ska sdgas att undersokningen gar att generalisera
om den har uppnatt teoretisk mattnad (Esaiasson m.fl. 2017, s. 167). Denna teoretiska méttnad
uppnas genom att alla relevanta aspekter, som kan tankas férekomma i populationen, fangas in
(ibid.). Nér intervjupersonerna borjar upprepa det tidigare intervjupersoner sagt ar den teoretiska
mattnaden uppnadd (Esaiasson m.fl. s, 168), vilket har skett i de samtalsintervjuer som denna
undersokning bygger pa.

3.2.2 Alternativ forskningsdesign

Ett alternativt tillvagagangssatt for att utforma studien vore att anvanda sig av diskursanalys. Mer
specifikt ar kritisk diskursanalys (CAD) intressant i termer av denna studie, da den den utgar fran
att diskursen utgor en form av social praktik (Esaiasson m.fl. 2017, s. 356). CAD bygger pa en
modell i tre steg med lingvistisk praktik innerst, den diskursiva praktiken utanfor och i yttersta
faltet interagerar diskursen med den sociala praktiken (Esaiasson m.fl. 2017, s. 375). Syftet med
detta tillvagagangssatt ar att synliggora relationen mellan diskurser och sociala praktiker
(Esaiasson m.fl. 2017, s. 376). Det handlar om att se pa den diskursiva praktiken, det vill saga hur
texten skapas och hur den distribueras samt konsumeras (ibid.). | nésta steg satter man in diskursen
i ett sammanhang for att kunna synliggora de maktrelationer som uppstar genom diskursen
(Esaiasson m.fl. 2017, s. 377). | ett senare steg ar det nodvandigt att skapa en diskursordning da
diskursen for de analyserade texterna endast ar relevanta i relation till andra diskurser (ibid.).

Det ar relevant att anvanda diskursanalys inom ramen for denna studien eftersom att diskursen
skapar identitet och syn pa varlden (Esaiasson m.fl. 2017, s. 379). Diskursanalys undersoker dven
de tvingande normer som diskurser skapar (Esaiasson m.fl. 2017, s. 381). Det skall ndmnas att
detta metodologiska tillvagagangssatt hade forutsatt en ndgot annorlunda studie. Diskursanalysen
enligt CAD hade snarare byggt pa att analysera litteratur och handlingsplaner fran skolor och
mojligtvis aven lagstiftning. Fragestallningen hade dven fokuserat annu mer pa rektors-begreppet
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och identitet samt hur rektorer agerar, snarare an att fokusera pa det ansvar rektorer innehar och
som den nuvarande forskningsdesignen rymmer.

3.3 Datainsamlingsmetod

Datainsamlingsmetoden &r kvalitativ och utgors av samtalsintervjuer med tre rektorer och en
bitradande rektor pa respektive skola i olika kommuner i Sverige (Esaiasson m.fl. 2017, s. 238).
Inom teoriutvecklande forskning &r intervjumetoden ett etablerat tillvdgagangssatt och dessutom
vanlig for den metodologiska ansats som uppsatsen bygger pa. Eftersom studien &r
teoriutvecklande fungerar intervjumetoden bra som praktiskt komplement for att balansera upp
studien, och minimera risken for att framtaget resultat ar baserat pa vérldsfranvanda
konstruktioner.

| studien behandlas intervjupersonerna som respondenter snarare an informanter vilket
innebadr att intervjuformatet @amnar ta reda pa vad varje medverkande person tycker och tanker om
tjanstemannarollens betydelse for politik (Esaiasson m.fl. 2017, s. 236). Mer specifikt rektorns
uppdrag, samt innebdrden av det ansvar som tillkommer tjansteman i denna profession. Det viktiga
ar darvidlag uppfattningar och den perception av verklighet som respondenter har, inte nagon till
synes objektiv fakta (Esaiasson m.fl. 2017, s. 268). Uppgiften som forskare blir darmed att finna
monster i de svar som ges och ta fram material for hur den specifika tjanstemannarollen kan
forklaras i relation till politik (Esaiasson m.fl. 2017, s. 236). Genomgaende i studien har samma
fragor stallts i interaktiva samtal till samtliga intervjupersoner for att kunna knyta an till den
generaliseringsambition studien bottnar i. Strukturerade intervjuer av denna typ ar saledes ett bra
satt att standardisera bade fragor och svar samt skapa en struktur i sammanhanget for att ge
forstaelse for hur rektorer tanker kring samhallsfenomenet i fraga (Esaiasson m.fl. 2017, s. 236).

3.3.1 Val av intervjupersoner

Fragestallningen kretsar kring att utveckla en teori for rektorer och deras ansvar och hur det spelar
in i att valja att inte implementera huvudmannens beslut. Darav faller det sig naturligt att urvalet
av intervjupersoner begrénsas till gruppen “rektorer” och “bitrddande rektorer”. Rent kategoriskt
ar de intervjupersoner som deltagit i studien respondenter och har valts ut baserat pa centralitet
eftersom samtliga &r anstéllda som rektorer i olika kommuner. Slumpmassigt har 53 rektorer sokts
upp for intervju i ett dussintal olika kommuner runt om i Sverige. Svarsfrekvensen var férmodat
lag och endast ett fatal potentiella intervjupersoner svarade pa intervjuforfragan. Vilket resulterade
i ett nedan beskrivet sndbollsurval.

Den forsta intervjupersonen (intervjuperson A) ledde vidare till Intervjuperson B.
Intervjuperson A tipsade om att skicka en forfragan till intervjuperson B. Intervjuperson B
formedlade i sin tur vidare kontakten med intervjuperson C respektive D. Detta ér ett praktexempel
pa snobollsurval som dock ska tillaggas ar vanligast nar det galler informantintervjuer (Esaiasson
m.fl. 2017, s. 267). Det skall &ven ndmnas att samtliga intervjupersoner varken ar kanda for
uppsatsforfattare eller besitter nagon expertkunskap/har specifika asikter kring den
problemformulering som denna uppsats utgar fran. Det skall &ven namnas att urvalet ar strategiskt,
detta genom att de intervjupersoner som valjs anses vara representativa for gruppen rektorer.
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Metodteorin som ligger bakom detta resonemang &r “typiska fall”, vilket innebér att de undersokta
fallen ar generaliserbara sa lange de inte avviker systematiskt fran 6vriga populationen (Esaiasson
m.fl. 2017, s. 165). Nar det galler de tre intervjuade rektorerna innebér detta att det inte finns nagon
anledning att anta att de avviker systematiskt fran andra rektorer vilket leder till att det & majligt
att generalisera resultatet. Kravet som talas om vid respondentundersokning &r att fortlopa med
intervjuer fram tills att det for studien uppnatts teoretisk mattnad. Nya intervjuer kommer da inte
langre leda fram till nagra nya innehallsrika svar (Esaiasson m.fl. 2017, s. 268). Teoretisk mattnad
ar saledes uppnadd genom de fyra genomforda intervjuerna och detta gor resultatet generaliserbart.

3.4 Intersubjektivitet, reliabilitet, validitet

Det ar mojligt att definiera validitet pa ett flertal olika satt, i denna uppsats foljer déarav de
definitioner som ges av Esaiasson m.fl. (2017, s. 58). Begreppsvaliditet, som &r franvaron av
systematiska fel samt hur val teoretisk definition stammer 6verens med indikator, bygger helt pa
operationaliseringarna och de teoretiska definitioner som gors under avsnitt 4.4. Det innebér att
om operationaliseringarna ar bristfalliga, leder det till systematiska fel genom hela uppsatsen
(Esaiasson m.fl. 2017, s. 60). Saledes blir begreppsvaliditeten hogre ju narmre de teoretiska
definitionerna ligger de operationella indikatorerna (ibid.). Strategierna for att fa fram en
tillforlitlig begreppsvaliditet kommer att diskuteras i foljande avsnitt. En annan viktig faktor ar
reliabilitet, vilket innebar att det inte skall forekomma nagra osystematiska fel (Esaiasson m.fl.
2017, s. 64). For att garantera franvaron av fel 6verhuvudtaget forutsétts darav att undersokningen
bygger pa god begreppsvaliditet och hdg reliabilitet (ibid). Dessa tva faktorer tillsammans ger en
god resultatvaliditet, det vill sdga att undersokningen mater det den pastar sig mata (ibid.). Det
finns en ytterligare distinktion som bor goéras, mellan intern och extern validitet. Extern validitet
bygger pa mojligheten att kunna dra generella slutsatser vilket studien amnar till (ibid.). Intern
validitet utgar fran de analysenheter man faktiskt har valt att studera (Esaiasson m.fl. 2017, s. 59).
Genom att undersokningen bygger pa en forklarande ansats &r det viktigt att pavisa att
orsakssambandet inte & det omvanda (ibid.). En generell osdkerhetsfaktor kring teorin som
utvecklats ar huruvida den &ar allmangiltig. Detta ar forst mojligt att sla fast vid en senare
teoriprovande studie med nytt datamaterial (Esaiasson m.fl. s. 133). Problemet ifall denna
undersodkning tagit in teoriprovande element &r att teori och empiri korsbefruktar varandra och att
det blir en enfallsstudie som inte leder till ett generellt tillampbart resultat (ibid.).

3.5 Operationaliseringar

For att knyta an till foregdende stycke sa kravs det antingen resonemangsvaliditet eller empirisk
validitet for att se att operationaliseringarna ar tillforlitliga och att begreppsvaliditeten darigenom
ar hog (Esaiasson m.fl. 2017, s. 61). Strategin som é&r relevant inom ramen foér denna studie ar
framst resonemangsvaliditet. For operationaliseringar skall erinras att de operationaliseringar som
ar gjorda av teoretiska begrepp har skett med hjalp av den semantiska triangeln. Det vill séga att
term + fenomen = begrepp. Med det menas att en term som legitimitet maste fyllas med innebérd
och bli kopplad till ett fenomen. Forst da blir det till begreppet legitimitet och da foreligger
samtidigt en operationell indikator i form av ett fenomen att utga fran for att mata begreppet. For
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att ha mojlighet att utveckla en teori och kunna pavisa att ett samband foreligger behdver
operationella indikatorer utvecklas till de teoretiska definitionerna. Dessa operationella indikatorer
skall hallas sa nara den teoretiska definitionen som majligt (Esaiasson m.fl. 2017, s. 60).

Dels bygger de operationella indikatorerna i denna uppsats pa operationaliseringar som bland
annat Lipsky och Lundquist anvant sig av och som kan anses vara allmént vedertagna. Utover
detta galler att vedertagna operationaliseringar har forekommit inom den akademiska litteratur som
i narmare 40 ar blivit cementerade som godtagbara operationaliseringar. Sen kan givetvis kritiseras
att de om majligt ar nagot foraldrade begrepp men de operationaliseringar av begrepp som anvéants
for att bygga teorin i denna uppsats kommer diskuteras mer utforligt, detta stycke syftar endast
vara en inledande och 6vergriplig sammanfattning.

3.5.1 Legitimitet

Begreppet operationaliseras i denna uppsats enligt den definition av legitimitet Lundquist anvander
sig av i sin bok “Forvaltning, Stat och Samhalle”. Saledes &r legitimitet att utéva makt Gver
medborgarna och att medborgarna accepterar det. Om man vander pa det sa har man med andra
ord legitimitet nar samhéallsmedlemmarna uppfattar en som legitim.

3.5.2 Forvaltningens inflytande 6ver politiken

Operationaliseringen sker i enlighet med Lundquists resonemang som redogdrs for i avsnitt 3.3.3.
Séledes ar det allt fran initieringen till utvarderingen av ett arende som raknas in i de steg dar
forvaltningen kan ha inflytande. Denna definition &r vedertagen och har anvénts i akademisk
litteratur i 30 ar varav den lampar sig val aven i denna uppsats.

3.5.3 Politiska ambitioner

Operationaliseringen av politiska ambitioner sker genom strategin resonemangsvaliditet vilket
innebar att uppsatsen, i detta fall, utgar fran den vedertagna definitionen i samhéllet. Saledes
betyder politiska ambitioner inget annat &n partipolitiskt engagemang eller vilja att bli
partipolitiskt aktiv. De debattartiklar som intervjupersonerna skriver raknas inte in i politiskt
engagemang eftersom det endast galler sakfragor kopplat till intervjupersonernas profession
snarare &n en ideologisk Gvertygelse.

3.5.4 Parlamentarisk-demokratiska styrningskedjan

Operationaliseras utifran Hysing & Olssons forstaelse av begreppet. Kort innebar det att
politikerna fattar beslut, det vill sdga hanterar inflodet i politiken medan det &r tjansteménnen som
skoter utflédet (Hysing — Olsson 2012, s. 15). Med andra ord knyter den parlamentarisk-
demokratiska styrningskedjan ihop det faktum att politiker bestammer vadet och tjansteménnen
traditionellt bestimmer “huret” (Hysing — Olsson 2012, s. 16). Detta &r dven det vedertagna
synsattet pa hur en representativ demokrati fungerar och ddrav en ytterst relevant
operationalisering.
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3.5.5 Offentligt etos

Offentligt etos &r en vedertagen term som anvénts av Lundquist och utgér &ven den definition som
anvands i denna studie. Begreppet offentligt etos bestar av termen offentligt etos och fenomenet
att man lagger lika stor vikt pa saval ekonomivarden som demokrativarden (Lundquist 1998, s.
63).

3.5.6 Diskretion och autonomi

Diskretion syftar i denna studie till att pavisa tjansteméannens diskretion i utférandet. Definitionen
av tjanstemannens diskretion i utférandet forstas utifran Lipskys redogorelse av termen i teorin
“Street-Level Bureaucracy”. Med andra ord hur tjdnstemén egenmaéktigt kan styra utformningen
av sitt arbete och beskriver darmed tjanstemannens makt rérande utformningen av de férmaner
och paféljder som ska formedlas i relation till myndigheter (Lipsky 2010, s. 13). Det kan forstas
da tjanstemannen innehar en formell kompetens som ger upphov till ett fortroende och utrymme
att utfora dmbetet godtyckligt (Lipsky 2010, s. 14).

Begreppet autonomi utgdr i denna studie fran Lipskys definition av tjanstemannens autonomi
(Lipsky 2010, s. 16). Det vill sdga hur fri tjanstemannen &r att fatta egna beslut. Det ar snarlikt den
vedertagna definitionen av begreppet i 6vriga samhallet varvid fenomenet kopplat till termen &r
friheten att agera och fatta beslut sjalvstandigt. Den operationella indikatorn pa autonomi &r
intervjuobjektens subjektiva perception kring sin mojlighet att agera fritt inom sin
tjanstemannaroll.

Det ska upplysas att Lipskys teori behandlar tjanstemannen som grasrotsbyrakrat. Eftersom
denna studie behandlar rektorer som innehar en tjanstemannaroll i hég stallning, kan en utmana
huruvida denna tjanstemannaroll kan forstas utifran en teori som behandlar gréasrotsbyrakratens
forhallande till politik. | denna studie &r vi darav tydliga i vara resonemang med att avskilja det
termbruk Lipsky anvénder, och tillampar endast forstaelsen for de utvalda begreppen diskretion
samt autonomi.

4. Analys

Analysdelen knyter an datainsamling med de teorier som anvénts inom ramen for denna studie.
Den huvudsakliga strukturen ar liknande den som anvénts i teoriavsnittet dar det inleds brett for
att allt eftersom analysen fortsétter avsmalna. Dértill har underrubriker lagts till for att komplettera
etablerade teorier och for att resonera kring det intervjupersonerna sérskilt tagit upp.

4.1 Legitimitet

Det som gor en tjansteman legitim i sin yrkesroll &r att hen ar skild fran politiken pa sa satt att
politiken satter upp mal och tjanstemannen utfor det politikerna fattat beslut om (Hysing — Olsson
2012, s. 19). Detta innebér dérav en idealtyp, att det som ger tjanstemannen legitimitet ar att de
utfor vad folket genom politikerna beslutat om. For att anvanda Lundquists terminologi ar det
rollen som demokratins tjanare som ger tjansteménnen legitimitet. Samtliga intervjupersoner
svarade att de medvetet véljer att avsta fran att implementera demokratiska beslut. Detta beror
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dock framst pa att, enligt intervjuobjekt D, att olika lagstiftning krockar och att lokala
beslutsfattare agerar olagligt vilket gor att hen ser det som sitt uppdrag att prioritera och vélja att
folja den viktigaste lagstiftningen eller de viktigaste direktiven (intervju D).

4.2 Tjanstemannatyper

Intervjuperson A har influenser av flera olika tjanstemannatyper men tyngdpunkten tycks ligga
hos direktéren med drag av entreprendren. Hen idealiserar och patalar i intervjuerna att det &r
Onskvart att ha drag av aktivisten (intervju A). “Det kan vara min uppgift att ibland, menar jag,
inte gora det som politiken séger.” (ibid.). Intervjuperson A visar siledes genom sitt tydliga
uttalande en ambition att forbattra skolgangen for sina elever genom att motsatta sig politiska
beslut och ta strid for detta (Hysing — Olsson 2012, s. 105). Intervjupersonen patalar dock att man
inte bor avvika fran huvudmannens beslut varvid kategoriseringen lutar mot entreprendren (ibid.).
Just den forandringsvilja som intervjuperson A uppvisar ar typisk for entreprenéren (Hysing —
Olsson 2012, s. 81). Ytterligare en aspekt som tyder pa att intervjupersonen framst tillhor
entreprendren ar att hen har stor férmaga att argumentera och 6vertyga sina dverordnade (Hysing
— Olsson 2012, s. 88).

Nér det kommer till Intervjuperson B finns det stora likheter i hens svar med Intervjuperson
A. Hen Lever efter devisen: “det ar littare att fa forstaelse an tillatelse” vilket implicerar hens
installning till politikens direktiv (intervju B). Det framstar som att Intervjuperson B har vissa drag
av aktivisten genom att hen anser det som hennes demokratiska uppdrag att inte folja felaktiga
eller daliga beslut. De dragen som é&r typiska for entreprendren framkommer dven valdigt tydligt
hos intervjupersonen eftersom det finns en vilja att forandra, att fa agera nara den politiska makten
(Hysing — Olsson 2012, s. 82). Detta later sig exemplifieras da hen flertalet ganger under intervjun
trycker pa att hen hade velat bli utbildningsminister eller en annan hégre politiker med makt, just
for att ha reella mojligheter att forandra (ibid.). Nér det kommer till Intervjuperson C forhaller det
sig snarlikt som ovan, varvid bada intervjupersoner avhandlas i samma stycke. Det ska bara kort
namnas att bortsett fran att Intervjuperson C trycker pa idealbilden av en byrakrat som nagot att
strava mot sa poangterar hon att hon har fatt bli mer politisk i sitt arbete under senare ar varav hen
ocksa i forsta hand uppvisar drag fran tjanstemannatypen entreprendren (ibid.).

Intervjuperson D ér lite speciell inom ramen for denna undersékning eftersom hen &r
bitradande rektor, detta har stor betydelse for det uppdrag som hen ar alagd att utfora. Bitradande
rektor har enligt D mycket varierande arbetsuppgifter och hur mycket ansvar hen har och hur
mycket beslut hen far fatta beror pa hur mycket hen far delegerat av rektorn. Intervjuperson D &r
aven den som uppvisar storst inslag av den traditionella tjanstemannarollen, men samtidigt finns
det alltid en rektor 6éver D som fattar de slutgiltiga besluten och tar ansvar for det. Trots detta
uppvisar hen drag av entreprenoren da vardegrund har stor betydelse (intervju D).

4.2.1 Politiska ambitioners betydelse

Av de fyra intervjupersonerna A-D hade ingen politiska ambitioner. Daremot ska ndmnas att
intervjupersonerna A-D, dven om de inte har politiska ambitioner, ar aktiva i samhallsdebatten.
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Intervjuperson A skriver bland annat insdndare till Dagens Nyheter och Intervjuperson B har
skrivit ett 6ppet brev till utbildningsministern och ar for dvrigt bekant med densamme.

4.2.2 Forvaltningens makt Over politiken

Utifran Lundquists resonemang om att férvaltningen har makt dver politiken i teoriavsnitt 2.2.1 sa
blir forvaltningens inflytande. Det som har lyfts fram av intervjupersonerna ar att de har ett stort
matt av inflytande nér det géller implementeringen av beslut, att bestimma “huret” (intervju B).
For att backa till ett tidigare skede, namligen initieringen av arenden, sa har forvaltningen ett visst
matt av inflytande genom att de lyfter vissa drenden med huvudmannen (intervju D). “D4 méste
forvaltningen lyfta det till nimnden. Att det hér funkar inte och vi maste éndra pa det har?” (ibid.).
Detta visar tydligt hur forvaltningen far namnden att saval initiera nya beslut men dven omvéardera
befintliga. Ett annat mycket viktigt skede dar forvaltningen, med andra ord rektorerna har
inflytande for politiken ar eftergranskning. Citatet fran intervjuperson A nedan pavisar hur
forvaltningen sjalv ar ansvarig for granskning till viss del, detta &r forévrigt helt i linje med
Lundquist som menar att forvaltningen sjalva satter mattstocken for att granska hur de
implementerat besluten. “O dem anvander man ju for styrning och kvalitetsarbete ddr man 1 dir
man skall redovisa hur man arbetat fér o na de malen o de ¢ ju, det e ju granskning.” (intervju A).
Det ar aven relevant nér det galler politikens styrning 6ver forvaltning att detta framst sker genom
anslagsstyrning (ibid.). Detta &r en form av indirekt styrning som férekommer (Lundquist 1992, s.
79). Rektorerna utsétts &ven for direkt och generell styrning i form av regelstyrning (ibid.), vilket
innebar att de har regler att forhalla sig till. Intervjuperson A papekar dessutom att huvudmannen
agnar sig at orderstyrning, som &r en form av specifik direkt styrning (ibid.).

4.3 Parlamentarisk-demokratiska styrningskedjan

Samtliga intervjupersoner resonerar i sina intervjusvar angaende en upprattad idealbild for hur
politiker ska besluta om riktlinjer medan tjanstemén ska bestamma utférandet och genomféra det
politikerna beslutat om. Denna forstaelse ligger i linje med den parlamentarisk-demokratiska
styrningskedjan att politiker beslutar och tjanstemannen utfér (Hysing — Olsson 2012, s. 29).
Intervjuperson A menar dock att denna teoretiska idealbild skiljer sig fran hur det forhaller sig i
praktiken.

“I min kommun som dr liten, foljer inte politikerna det, utan de ger sig in i “huret”. Berdttar hur jag ska
gora, och det ar problematiskt. Jag hade Onskat att det var sa, att man forholl sig till den har
overenskommelsen som dr lite tradition eller som vi arbetat fram i Sverige.” (intervju A)

Aven intervjuperson C instammer att det ar stor skillnad pa hur det bor fungera i relation till hur
det faktiskt fungerar. “Alltsa det #r vildigt mycket skillnad pa hur det borde vara och hur det &r.
Jag tycker ju att ingen skola i Sverige foljer ju Skollagen, det gér inte. Det dr en utopi.” (Intervju
C). Liknande argumentation fors av intervjuperson B och D dar en stor betoning laggs pa
tjanstemannens profession. Det framgar aven att tjanstemannarollen skiljer sig tydligt fran en
politikers. “Béde nér jag jobbat som ldrare och under mina forsta ar som rektor vara noga med att
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inte vara sa politisk i mitt uppdrag, att forsoka vara saklig, objektiv kan man aldrig vara tycker jag
men saklig.” (Intervju B). Intervjuperson B betonar séledes vikten av att forhélla sig opolitisk 1
tjanstemannautdvningen och visar vidare dven ett intresse for relationsbyggande arbete.

4.4 Offentligt etos

For att knyta an till Lundquists teorier om offentligt etos och hur det fors fram &r det viktigt att se
vem som har ansvaret for besluten. Intervjupersonerna A-C betonar att det férekommer
hierarkiansvarighetslinjen dar de, som hogsta chef pa arbetsplatsen, dven ar ansvariga for det som
sker gentemot forvaltningen. Det skall ndmnas att intervjuperson B patalar att rektorn inte skall
detaljstyra lararnas verksamhet varvid hierarkiansvarslinjen inte & moraliskt forsvarbar i detta lage
(Lundquist 1998, s. 70). Aven intervjuperson D styrker antagandet att det finns inslag av
hierarkiansvarslinjen inom skolans vérld, detta eftersom hen &r bitradande rektor och flertalet
ganger under intervjun framgar det att hen inte behover sta till svars eftersom rektorn innehar
denna roll (intervju D). Detta ar dock inte fragan om rent moraliskt ansvar for da utkristalliseras
en annan bild. Samtliga intervjupersoner patalar personansvarighetslinjen som den évervagande
ansvarighetslinjen nar det kommer till moraliskt ansvar for att genomféra direktiv fran
huvudmannen (intervju B; intervju C). Saledes vager det personliga moraliska ansvaret tungt for
det offentliga etos som rektorer och bitrdédande rektorer for fram i sin tjanstemannaroll.

4.4.1 Tjanstemannaideal som demokratins véktare

Lundquists ansvarspyramid lagger fram att tjanstemén ar ansvariga for sina verksamheter men
aven for sina beslut i sin yrkesroll (Lundquist 1998, s. 71). Enligt denna teori &ar det
samhallsmedlemmar som har ett moraliskt ansvar for sina beslut vilket understryker att
intervjupersonerna bade &r tjansteman och samhallsmedborgare. Dérigenom  sitter
tjanstepersonerna i denna undersokning pa bada stolar, de &r bade demokratins herrar (eftersom de
aven ar samhéllsmedlemmar) men samtidigt &r de demokratins tjanare (tjansteman). Det ar detta
som gor intervjupersonerna till det Lundquist kallar demokratins vaktare, vilket forévrigt patalas
av intervjuperson A (intervju A). Saledes gor det moraliska ansvar de innehar som
samhéllsmedborgare att de dven ar noggranna med det offentliga etos de for fram och att det gar
korrekt till. Med detta sagt betyder det inte att intervjupersonerna ar politiker och tar dver den
funktionen, skulle de gora det skulle deras agerande strida mot (SFS 1949:105), utan de snarare
bromsar politiken och granskar lampligheten och genomforbarheten i dess beslut. Sledes utévar
inte tjinsteménnen sitt offentliga etos godtyckligt utan snarare utgar de fran “skolans vardegrund”
som intervjuperson D uttryckte det.

4.4.3 Vardegrundens betydelse vid implementering av politiska beslut

Intervjuperson A-D har i stort sett samma syn pa fragestallningen varav deras argument och
forestallningar skall diskuteras tillsammans. Vérdegrunden och den moral tjanstemannen har ar
hos alla fyra intervjupersonerna utslagsgivande om de valjer att inte implementera beslut. For att
exemplifiera detta skall intervjuperson D citeras “Jag fattar ju inte beslut jag inte kan st for”
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(intervju D). Sen framkommer det att sjalva implementeringen skiljer sig at, medan vissa
intervjupersoner endast hanvisar till vardegrunden hanvisar majoriteten till andra lagar eller
barnkonventionen (som forévrigt ar svensk lag). Aven detta ar den del av foregdende resonemang
om det offentliga etos som tjanstemannen for fram. Det &r endast vardegrundens betydelse som
extra skall understrykas, saledes hur pass viktig de moraliska aspekterna av politiska beslut ar.

4.4.4 Ekonomivarden

Det skall gdras en liten parantes dar ett problem relaterat till det offentliga etoset foreligger. En
grundbult i det offentliga etoset &r att bade demokrativarden och ekonomivarden maste tas in i
beslutet i likartad utstrdckning nér tjanstemannen implementerar ett beslut (Lundquist 1998, s.
104). Det &r problematiskt att samtliga intervjupersoner k&nner att ekonomivérdena tar over, inte
i deras eget beslutsfattande utan snarare inom utbildningsférvaltningen. De séager sig fa for lite
anslag och for snav budget for att kunna garantera eleverna den skolgang de har ritt till enligt lag
vilket sétter tjanstemannen i en position dar de kanner sig moraliskt ansvariga gentemot eleverna
(intervju A; intervju B; intervju C). Detta har som resultat att tjanstepersonerna for fram ett val
balanserat offentligt etos till priset av att den budget huvudmannen eller staten faststéller gor
medfor missnoje (ibid.). Samtliga intervjupersoner fokuserar dven mer pa att fora ut ett offentligt
etos over att folja alla direktiv och bestammelser fran huvudmannen.

4.5 Tjansteméannens diskretion och autonomi

Enligt Lipskys teori om tjanstemannens diskretion i utférandet och autonomi, innefattas att
tjansteman innehar en viss makt och utrymme att utforma de formaner och pafoljder som ska
formedlas i relation till myndigheter (Lipsky 2010, s. 13). Den professionella befattningen ger
upphov till fortroende och utrymme att utféra &mbetet godtyckligt (Lipsky 2010, s.14). Vidare
menar Lipsky att den autonomi tjanstemannen besitter ger ett visst handlingsutrymme att fatta egna
beslut och kan i vissa fall leda till diskrepans mellan upprattade mal och arbetet for att na dessa
mal (Lipsky 2010, s. 16). Genomgaende i samtal med intervjuperson A framgar att hen innehar ett
frirum i sin yrkesroll och besitter mojlighet att utforma det arbete som hen ska bedriva. Rektorns
mojlighet att utforma arbetet enligt politikernas riktlinjer beror dock i stor utstrackning pa vilken
typ av fraga det ar.

“Ibland gar dem in som sagt och detaljstyr i smd fragor och da har jag ingen mdjlighet att paverka det.
Ibland sa lamnar dem stora sjok éppna for mig att paverka sa det finns ingen. Det ar valdigt olika skulle
jag sdga.” (intervju A)

Det framgar dven att den autonomi intervjuperson A upplever, ibland innebar att hen hamnar i ett
dilemma som tjansteman anstalld med formell kompetens, eftersom att det finns en tydlig
begrinsning for hur sjélvstandiga tjinstemén kan vara. “Hur sjdlvstindiga ér tjanstemédnnen? Eller
blir de utkopta sa fort dem inte foljer eller sager det som passar eller bojer pa de lagar som man
vill att de ska bdja pé, dr ni med?” (intervju A).
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Av svaren fran intervjuperson B framgar att hen i sin yrkesutévning lutar sig mot sin
erfarenhet fOr att ta ett storre utrymme som tjansteman. Hen menar vidare att autonomi ar en viktig
del av arbetsrollen (intervju B). “Jag har ju kapital som gor att jag kan vara lite modig i de beslut
jag fattar. Och kunna sdga till min chef att nu star jag héra, och jag star for det.” (ibid.). Vidare
anses frirum vara centralt i yrkesutovningen, samtidigt som hen formedlar att med
tjanstemannaautonomi tillkommer att sta ytterst ansvarig for de beslut som fattas, nagot som delas
gemensamt for hur samtliga intervjupersoner resonerar i sina intervjusvar (intervju B). For
Intervjuperson C framkommer det sjalvklart att tjinstemannadiskretion och autonomi innebér ett
utrymme att inom ramverk férhalla sig men samtidigt vara fri att utféra arbetet som passar
verksamheten bist. “Det innebér ju att man inom. Man har ju ett ramverk vi ska halla oss inom.
Man ér fri dir inom att gora det som passar verksamheten bidst.” (intervju C). Hen menar
foljaktligen att ansvaret i slutdandan faller ytterst pa rektorn, och troligen skulle aldrig hen fatta ett
beslut i strid med skolans vérdegrund (ibid.). I fraga om diskretion intygas att rektorns roll inte
innebdr stor uppfoljning av 6verordnade och att hen besitter frihet att kunna utforma sitt arbete
sjalvstandigt (ibid).

5. Slutsats

| detta avsnitt utvecklas en ny teori utifran den analys som utférts inom ramen for denna uppsats.
Som tidigare ndmnt kommer denna uppsats att finna kompletterande forklaringsfaktorer till varfér
rektorer valjer att inte f6lja huvudmannens direktiv. Den sedvanliga och vedertagna forklaringen,
och oberoende variabeln, ar rektorers skyldighet att folja lagstiftning. Vilket innebér att
teoriutvecklingen bestar i att hitta ytterligare kompletterande variabler som kan forklara rektorers
agerande (Esaiasson m.fl. 2017, s. 112).

Tjanstemannatypen kommer att paverka tjanstemannens agerande nar det galler
implementeringen av beslut i mycket stor utstrackning. Detta antagande kan goras utifran
“Tjanstemén i politiken” skriven av Hysing & Olsson. Dock nar det galler den genomfdrda
undersdkningen i denna uppsats forekommer inga extremvarden hos tjanstemannen. Med detta
menas da byrakrater och narbyrakrater & ena sidan och aktivister & andra sidan. Samtliga
intervjupersoner gar att, i huvudsak, kategorisera som direktor eller entreprenor. Baserat pa
antagandet om att undersokningen uppnatt teoretisk mattnad véander uppsatsforfattare pa
resonemanget och lagger fram mojligheten att det endast &r de personer med dessa drag (av
tjanstemannatyper) som soker sig till rektorstjanster pd kommunala skolor. Alldeles oavsett lar
dock entreprenéren och direktdren vara de typer av tjansteman som gor en balanserad avvagning
med att lata egna varderingar styra vilka beslut som implementeras. Séaledes kan sigas att
tjanstemannatypen ar en kompletterande oberoende variabel da samtliga intervjupersoner tillhor
liknande tjanstemannatyper och utfallen blir likvardigt hos samtliga.

Nér det galler politiska ambitioner ar det ingen kompletterande faktor, detta trots att ingen av
intervjupersonerna har politiska ambitioner. Denna slutsats dras genom att intervjupersonerna trots
avsaknaden av politiska ambitioner ar politiskt intresserade och forsoker paverka i varierande grad,
om an inte partipolitiskt. | samtliga fyra intervjuer patalar intervjupersonerna att de har en viss
grad av inflytande 6ver politiken. Detta hanger forstas samman med att rektorer inte implementerar
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vissa beslut da de redan i implementeringsskedet forsoker styra politiken efter sin véardegrund.
Detta kan tolkas som ett uttryck for att rektorerna forsoker paverka politiken vilket, om rektorerna
inte far paverka tillrackligt i processens gang kan leda till att de inte implementerar beslut.

Mot bakgrund av att utveckla slutsatser om férhallandet mellan politik och forvaltning
framgar att den parlamentarisk-demokratiska styrningskedjan endast utgor idealbilden for hur
forhallandet mellan rektorer och politiker foreligger. Da denna kedja inte strikt foljs i praktiken
kan en resonera kring huruvida politikernas roll stundtals dvertrader sin befogenhet och forsoker
paverka hur rektorer ska forhalla sig till politiken samt skéta det ambete de ar &mnade att utfora i
forvaltningen. Foljaktligen da forsoka bestamma inte enbart dver politikens infléde utan dven 6ver
politikens utflode.

Det offentliga etos som fors fram av intervjupersonerna kan sammanfattas tillsammans med
deras roll som demokratins vaktare och samtidigt deras egen vardegrunds betydelse. Samtliga
intervjupersoner forsoker folja skollagen och sin egen véardegrund sa langt det gar trots begransade
anslag fran huvudmannen. Detta implicerar att samtliga intervjupersoner for fram ett gott offentligt
etos. Och genom att de tar in sina vérderingar i beslutsfattandet kring vilka direktiv de ska
genomfora, kdnner de moraliskt ansvar. Detta gor att de blir demokratins vaktare. Ingen av
intervjupersonerna foljer huvudmannens direktiv utan att tanka efter sjalv och samtliga later sin
egen vardegrund spela in. Darav kan ségas att den personliga vardegrund som rektorer har och hur
detta i senare led korrelerar med deras offentliga etos ar en i hogsta grad kompletterande faktor
och forklaring till att rektorer inte implementerar huvudmannens direktiv.

Det klargors att rektorers diskretion i utférandet och den autonomi de besitter i deras hdga
stallning inverkar pa mojligheterna och benagenheten att motsétta beslut fattade av huvudmannen.
Intervjupersonerna betonar den profession de besitter i egenskap som tjanstemén och kopplar dven
detta till deras diskretion i utférandet. Pa detta satt kan den diskretion rektorer besitter ses som en
effekt av att de har profession, vilket faller i linje med Lipskys resonemang. | fraga om autonomi
rader en tydlig begransning for hur sjalvstandiga tjansteman kan vara och hur mycket frirum de
kan ta i sin yrkesutévning. Slutsatsen kan dras att autonomin att ta sjalvstandiga beslut 6kar for
rektorer med storre erfarenhet fran arbetsplatsen. De &r saledes mer fria att arbeta sjalvstandigt och
utforma sitt arbete i den man de kan utnyttja sin profession. Varigenom kan det uppfattas som att
den diskretion och autonomi samtliga rektorer besitter utgér en kompletterande faktor till att de
inte véljer att implementera huvudmannens beslut.

Avslutningsvis skall konkluderas att denna studie har syftat till att finna kompletterande
faktorer till varfor rektorer inte implementerar huvudmannens direktiv. De kompletterande
forklaringsfaktorer som véger in i beddmningen, som denna studie har kommit fram till, &r dels att
tjanstemannatypen ar en oberoende variabel som paverkar implementeringen av politiska beslut.
Utover tjanstemannatypen har &ven vardegrunden betydelse for om beslut implementeras, till detta
kan man knyta an att vardegrunden syftar till att fora fram ett offentligt etos och att tjanstemannen
intar en véktarroll. Den tredje och sista kompletterande faktorn som inverkar pa om rektorer inte
implementerar huvudmannens beslut ar graden av deras autonomi. Desto storre erfarenhet de har
i sitt arbete desto storre benagenhet att ga sin egen vag och inte agera i linje med huvudmannens
direktiv.
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Bilaga 1 - Intervjuguide intervjupersoner A-D

1.

Hur ser du pa din roll som tjansteman?
Hur tror du din roll skiljer sig fran en larares roll?
Vilket ansvar har du som rektor pa skolan?

Hur pass kopplat ar din yrkesutdvning till politiska beslut?

Ska en tjansteman alltid folja huvudmannens direktiv?

Ska en rektor folja huvudmannens direktiv om dessa star i strid med svensk skollag eller
grundlagsskyddade fri- och rattigheter?

Hur ser du pa din roll som tjansteman i relation till politiken?
Vilka politiska ambitioner har du som tjansteman?
Vilka politiska ambitioner har du som privatperson?

Vad skall rektorer framst folja, staten eller huvudmannens direktiv?

Hur granskar hen att dessa direktiv efterlevs?

Vilken betydelse har denna granskning for dig i relation till kvaliteten pa ditt arbete?
Upplever du att huvudmannen eller staten har verktyg for att styra dig ditt arbete?

Hur ser du pa ditt ansvar for de beslut du fattar?
Kénner du dig moraliskt ansvarig for det offentliga etos som du for fram i din yrkesroll?
Ser du dig framst som tjansteman eller medborgare?

Vad innebér tjanstemannens autonomi for dig?

Ska tjanstemannen till varje pris folja politikernas instruktioner?

Spelar tjanstemannens vardegrund in i att du avviker fran att implementera politiska mal?
Vad for faktorer spelar roll nar du implementerar ett politiskt beslut?

Vad innebér tjanstemannens diskretion/godtycke for dig?
Vilka majligheter har du som tjansteman att utforma innehallet av ditt arbete enligt

politikernas riktlinjer?

Vad ar din uppfattning om relationen mellan politik och férvaltning?
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Bilaga 2 - Intervjuguide UIf Hegelund

1. Hur ser du pa din roll som tjansteman?
- Vad har du for arbetsuppgifter pa Prastamosseskolan?
- Tror du att du som l&rare haft en storre autonomi &n vad en rektor har?

2. Hur ser du pa ditt moraliska ansvar i din tjanstemannaroll
- Ser du dig som tjansteman eller privatperson nar du undervisar

3. Hur ser du pa skeendet pa Prastamosseskolan i Skurups Kommun?
4. Varfor sa du upp dig?
- Vilken roll spelade din vardegrund vid beslutet att sdga upp dig?

- Fanns det andra faktorer som paverkade uppséagningen eller va det endast i protest?

5. Vad &r din uppfattning om relationen mellan politik och forvaltning?
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