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Abstract

This thesis investigates how internal structures of responsibility and external
accountability procedures function during an administrative crisis by examining
the 2017 IT scandal at the Swedish Transport Agency (Transportstyrelsen), where
large-scale IT outsourcing led to severe security breaches and a major political
crisis. The case is studied in the context of contemporary reforms, such as New
Public Management (NPM). The purpose of this thesis is to understand the
scandal through theoretical perspectives on responsibility and accountability.
Specifically, the concepts of the problem of many hands and the problem of many
eyes. Utilising a qualitative single-case design, a qualitative content analysis was
conducted on empirical data, including parliamentary hearings, reports and media
content. The findings reveal a complex interaction between internal responsibility
and external accountability demands from multiple forums. Both collective and
hierarchical models of responsibility can be identified within the organisation, as
well as conflicting consequences for actors. Ultimately, the study concludes that
while individuals faced harsh sanctions, the underlying conflict between

market-driven efficiency and regulatory security remains.
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1. Inledning

I juli 2017 avslojade Dagens Nyheter att Transportstyrelsens tidigare
generaldirektdr Maria Agren hade fatt limna sitt uppdrag efter att ha godtagit ett
strafforeliggande for vardsloshet med hemlig uppgift (Orstadius & Svahn 2017). 1
och med detta uppdagades en omfattande it-skandal med sédkerhetsbrister som
strackte sig flera ar tillbaka 1 tiden och involverade aktorer i organisationens
nivaer: fran enskilda tjdnstepersoner &dnda upp till statsministern. Hadndelsen
utgjorde startskottet for en utdragen och konfliktfylld process av att identifiera
ansvariga och stélla dem till svars for sin inblandning i hdndelsen. Skandalen
berorde emellertid mer @n bristande it-rutiner pa en myndighet; den hotade rikets
sdkerhet, blottade brister i hela den offentliga organisationen och kulminerade i en
akut politisk kris dér flera ministrar tvingades avgd. Fallet vicker ddrmed
grundliggande statsvetenskapliga fragor om offentlig legitimitet och sikerhet

stdlls mot samtida krav pa effektivitet och outsourcing till privata aktorer.

1.1.  Syfte och fragestallningar

Uppsatsen syftar till att undersdka hur Transportstyrelsens it-skandal 2017 kan
forstdis med hjdlp av teorier om ansvar och ansvarsutkrivande. Specifikt
undersoks de teoretiska begreppen the problem of many hands och the problem of
many eyes 1 relation till fallet. Uppsatsen dmnar inte att faststdlla ansvar eller
lagga ndgon virdering i aktdrernas agerande, utan syftar till bidra till svensk
forvaltningsforskning mer generellt genom att applicera de etablerade teoretiska
koncepten pé ett nytt fall 1 svensk forvaltningskontext. Detta gors 1 form av en
enskild fallstudie och genom kvalitativ innehallsanalys av empiriskt material

kopplat till fallet.

Ur syftet har foljande centrala frigestéllning arbetats fram: Hur kan
Transportstyrelsens it-skandal 2017 forstds utifran teorier om ansvar och

ansvarsutkrdvande? Samt tva underfragor:

Hur formulerade centrala aktérer sitt och andras ansvar for skandalen?

Hur skedde ansvarsutkrdvandet i fallet?



I ndstkommande avsnitt ges en nddvéindig bakgrundskontext for att dessa

fragestillningar ska kunna besvaras 1 analysen.

1.2. Bakgrund

Detta avsnitt syftar till att skapa en grundldggande forstéelse for den samhélleliga
och institutionella kontext som Transportstyrelsens it-skandal utspelade sig 1, med
sarskilt fokus pa New Public Management (NPM) och outsourcing. Det redogor
overgripande for den svenska offentliga forvaltningsorganisationens struktur och
reformer, samt en Overblick &ver Transportstyrelsens organisatoriska
forutsédttningar vid tidpunkten for skandalen. Dessutom ges en o&versiktlig

beskrivning av hiandelseférloppet for it-incidenten.

1.2.1.  Svensk offentlig forvaltning: ett fordndrat landskap

Den svenska offentliga fOrvaltningen kédnnetecknas av en tydlig uppdelning
mellan den beslutsfattande makten (regeringen) och verkstdllande makten
(forvaltningen). Traditionellt verkar de svenska myndigheterna sjélvstindigt fran
politiken, med ett uttryckt forbud mot ministerstyre. De kan enbart styras genom
lagstiftning, regleringsbrev och generella politiska malséttningar (Niklasson 2012,

s. 245, 251-252).

De gangna decennierna har svensk offentlig forvaltning genomgatt omfattande
fordndringar. Ehn och Sundstrom (2020, s. 22) beskriver hur reformvagen NPM
har lett in forvaltningen pa en ny riktning. Under det sena 1980-talet inleddes en
marknadisering av den offentliga forvaltningen vilket medforde en strdvan att
koncentrera forvaltningens arbete till “kdrnverksamheten”. Denna marknadisering
innebdr dessutom att statens verksamhet 1 allt storre utstrickning
konkurrensutsédtts pa den privata marknaden, och ddrmed har offentlig
upphandling blivit ett vanligt inslag i forvaltningen (Ehn & Sundstrom 2020, s.
18-19).

Utéver marknadisering praglas NPM av managementisering. Privata foretag, med

mal- och resultatstyrning, utgér den modell som statsforvaltningen forvintas
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efterlikna, vilket bidrar till en starkare betoning pa kostnadseffektivitet,
produktivitet och service (Ehn & Sundstrom 2020, s. 20-22; Leaegreid 2014, s.
324-325). NPM syftar till att skapa en distinkt uppdelning mellan policyskapande
och implementering. Implementeringen ska kdnnetecknas av en hdg nivd av
autonomi for tjinstepersonerna samt extern kontroll av méitbara resultat, snarare

an de interna processerna (Lagreid 2014, s. 325; Olsen 2010, s. 150).

Outsourcing innebédr i1 detta sammanhang att offentliga organisationer betalar
externa, privata aktorer for att hantera funktioner eller delar av verksamheten,
istéllet for att skota det 1 egen regi (Riksrevisionen 2011, s. 23). Inom offentlig

sektor outsourcas idag it-drift 1 stor utstrackning.

I januari 2011 Overlimnades Riksrevisionens utredning “IT  inom
statsforvaltningen — Har myndigheterna pa ett rimligt sitt provat om outsourcing
bidrar till 6kad effektivitet?” till riksdagen. Granskningen visade att de statliga
it-kostnaderna uppgick till mellan 20 och 25 miljarder kronor arligen
(Riksrevisionen 2011, s. 9). Riksrevisionen rekommenderar i rapporten att
regeringen bor ta fram tydliga riktlinjer f6r hur myndigheter ska prova frdgan om
outsourcing, grundat i1 malet att uppnd maximal ekonomisk effektivitet

(Riksrevisionen 2011, s. 9-11).

Riksrevisionen (2011, s. 24) belyser bade fordelar och risker med outsourcing i
den offentliga sektorn. A ena sidan kan outsourcing ge tillgdng till specialiserad
leverantdrskompetens och okat fokus pa kirnverksamheten. A andra sidan
uppmirksammas riskerna med att besluta om outsourcing pé otillrickliga
beslutsunderlag och  Overdrivna  fOrvantningar pd  effektivitetshojning
(Riksrevisionen 2011, s. 24). Som Thomas Bull et al. (2018, s. 27) framhaller
existerar risker som dolda kostnader, inldsning, svarigheter med avtal, bristande
uppfoljning, forsdmrad servicekvalitet och forlust av intern kompetens. Trots
riskerna ansdgs en forfinad it-verksamhet vara avgoérande for fOrvaltningens
utveckling och effektivisering (Riksrevisionen 2011, s. 22). Den davarande
Alliansregeringen, under statsminister Fredrik Reinfeldt, uppmanar myndigheter

att outsourca sin it-drift, men anklagas 1 samband med it-skandalen pa



Transportstyrelsen for att ha forsummat Riksdagens beslut att myndigheter ska

informeras om sédkerhetsrisker vid outsourcing (SVT Nyheter 2017).

1.2.2.  Transportstyrelsens it-outsourcing och skandalen

Transportstyrelsen inrdttades som myndighet ar 2009 med uppdrag att utveckla,
reglera och Gvervaka transportsektorn 1 Sverige for att skapa sidkra, tillgidngliga,
miljéanpassade och effektiva transporter. Myndighetens ansvar involverar bland
annat att utforma regler, utfdrda tillstdnd samt fora centrala register dver fordon
och forare, vilket innebidr att myndigheten hanterar en stor méingd kénslig och

sekretessbelagd information i sina databaser (SFS 2008:1300, 1 och 6 §9).

Under 2010-talet verkade Transportstyrelsen i den kontext som beskrivs 1 avsnitt
1.2.1. Myndighetens it-drift hanterades av Trafikverket de forsta &ren, men 2015
valde myndigheten att vinda sig till den privata marknaden och outsourca driften
till IBM (Bull et al. 2018, s. 135). Staffan Widlert, generaldirektér pa
Transportstyrelsen sedan myndighetens bildande 2009 till sin pensionering 2015,
har beskrivit att beslutet grundades i ett langvarigt missndje med Trafikverket till

foljd av forseningar, hoga kostnader och avbrott i driften (KU 2017/18, s. 19-20).

Efter Widlerts pensionering intrddde Jacob Gramenius Kkortvarigt som
stillforetridande generaldirektor, innan Maria Agren tilltridde som ordinarie
myndighetschef i mars 2015. Vid Agrens tilltride var det strategiska
outsourcingbeslutet redan fattat, och det éterstod i praktiken enbart for henne att

underteckna kontraktet och implementera dvergangen (Delin 2017).

Sdkerhetspolisen (Sipo) inledde en tillsynsundersokning av Transportstyrelsens
it-upphandling 1 september 2015, efter att ha uppmirksammat mdjliga
sdkerhetsbrister kopplat till kdnslig information. Sedermera utfirdade Sépo krav
till Transportstyrelsen att omedelbart vidta dtgirder for att skydda informationen
innan en forundersokning avseende vardsloshet med hemlig uppgift inleds i

januari 2016, parallellt med tillsynsunders6kningen (Bull et al. 2018, s. 184-189).



Sommaren 2017 uppdagades it-skandalen for offentligheten efter att Maria Agren
plotsligt entledigats fran sin tjdnst. Det avslojades att hon utretts av Sdpo och
godtagit ett strafforeldggande for vardsloshet med hemlig uppgift, efter att ha
fattat formella beslut om att gora “avsteg” fran sikerhetsskyddslagen (Orstadius &
Svahn 2017; Bull et al. 2018, s. 229). Till foljd av dessa avsteg hade
Transportstyrelsens sdkerhetsklassade it-system och kénsliga databaser under en
langre period varit tillgdngliga for utldndsk it-personal i utlandet som saknade

svensk sikerhetsprovning (Orstadius & Svahn 2017).

Krisens konsekvenser striackte sig snabbt upp pa hogsta politiska niva. Efter ett
intensivt granskningstryck tvingades infrastrukturminister Anna Johansson och
inrikesminister Anders Ygeman att avgd den 27 juli 2017 i samband med att
statsminister Stefan Lofven ombildade sin regering. Statsministern, flera
statssekreterare samt den tidigare regeringen Reinfeldt anmaildes dérefter till
Konstitutionsutskottet (KU) for brister 1 informationshanteringen och tillsynen

(SVT Nyheter 2018).

Sammanfattningsvis visar denna bakgrund att Transportstyrelsens it-upphandling
genomfordes 1 en offentlig forvaltning priaglad av starka effektivitetskrav och
marknadslésningar. Denna  miljé utgér den kontext inom  vilken

ansvarsfordelningen och ansvarsutkrivandet analyseras i denna studie.



2. Tidigare forskning

Oftentligt ansvar och ansvarsutkridvande ar ett viletablerat och stindigt aktuellt
omrade 1 forvaltningsforskningen. I detta kapitel presenteras for studien relevanta
teoretiska diskussioner och resultat fran tidigare studier, samt studiens egna bidrag
till forskningsfaltet. Inledningsvis presenteras tidigare forskning om offentligt
ansvarsutkravande, med sirskilt fokus pa konceptet “multiple accountabilities”.
Dérefter presenteras forskningens syn pa NPM:s inverkan pa omradet.

Avslutningsvis positioneras denna studie i forskningsléget.

2.1. Ansvar och ansvarsutkrivande i1 komplex
offentlig forvaltning

Ansvarsutkrdvande (eng. accountability) har beskrivits av Melvin J. Dubnick
(2014, s. 25) som ett samtida nyckelord; en asikt han inte &r ensam om.
Begreppets definition dr daremot omtvistad och kontextberoende (Dubnick 2014,
s. 26-27; Bovens 2007, s. 448; Bovens et al. 2014, s. 2). Bovens (2007, s.
450-452) definierar ansvarsutkrdvande som en relation mellan en aktér och ett
forum; aktoren har en skyldighet att redogéra for och motivera sitt handlande
infor forumet, som sedermera granskar och har mgjlighet att utdela formella eller

informella konsekvenser eller sanktioner till aktoren.

Bovens (2007, s. 453) tar i sin definition avstand fran bredare definitioner av
ansvarsutkrdvande, sdsom de som baseras pa kontroll. En kontrollbaserad
definition utgdr bland annat grunden fOr principal-agent-teorins (PA) syn pé
ansvarsutkrdvande.  Detta  perspektivs  primdra  fokus dr  vertikalt
ansvarsutkrdvande, dir en dverordnad (principal) har mandat att dvervaka och
utova kontroll 6ver en underordnads (agent) agerande. Trots att PA 4r en av de
vanligaste teorierna 1 analys av offentlig forvaltning, kritiseras den ofta for att vara
otillrdcklig for att analysera fall med mer komplexa strukturer av
ansvarsutkrdvande. Bovens (2007, s. 455) menar att PA 4r anvdndbar vid analys
av exempelvis politiskt ansvarsutkrdvande mellan riksdagen och minister, men

begréinsad i studier av fall som préglas av exempelvis juridiskt eller professionellt



ansvarsutkrdvande dér relationen mellan aktor och forum inte nddvéndigtvis ar

hierarkisk.

Manga studier visar ndmligen att offentligt ansvarsutkrdavande séllan sker infor ett
enskilt forum, utan snarare priglas ansvarsutkrdvande av flera parallella forum.
Barbara S. Romzek och Melvin J. Dubnick undersoker i sin inflytelserika studie
Accountability in the Public Sector: Lessons from the Challenger Tragedy fran
1987 ansvarsutkrdvandet i samband med Challengertragedin 1986. 1 detta fall
identifierar fOrfattarna hierarkiska, politiska, juridiska och professionella
mekanismer for ansvarsutkrdvande som centrala i den offentliga forvaltningens
struktur (Romzek & Dubnick 1987, s. 228-229). Romzek och Dubnick
argumenterar att i en organisations vardagliga arbete ar det i praktiken vanligast
att tvd av ovanstdende typer dominerar, men betonar att i krissituationer stélls
aktorer ofta infor samtliga (Romzek & Dubnick 1987, s. 230; Romzek 2000, s.
29).

Bovens et al. (2014, s. 3) utvecklar resonemanget vidare genom att belysa hur
tjdnstepersoner stdndigt moter olika forvintningar och krav fran flera forum
samtidigt, vilket ofta bendmns som multiple accountabilities inom forskningen.
Likasa beskriver Schillemans (2015, s. 433) att aktorer 1 offentlig forvaltning
verkar 1 ett “nét” (eng. web of accountability) bestdende av bade horisontella och
vertikala relationer for ansvarsutkrdvande, vilket skiljer sig fran det strikt vertikala
och formella PA-perspektivet. Denna strukturella miljé kan leda till konflikter
mellan forumens respektive krav och forvantningar, vilket skapar svérigheter for
tjdnstepersoner och politiker att navigera. Denna specifika problematik definierar

Bovens (2007, s. 455) som the problem of many eyes.

Problematiken har analyserats empiriskt av bland andra Aleksovska och
Schillemans (2021) 1 en nederldndsk kontext och Romzek och Dubnick (1987) i
en amerikansk kontext. I bada fallen (Aleksovska & Schillemans 2021, s. 714;
Romzek & Dubnick 1987, s. 235-236) finner forfattarna att forekomsten av flera
parallella forum med motstridiga krav paverkar aktorernas handlingsutrymme och
beteende pa ett betydande sitt. Aleksovska och Schillemans (2021, s. 722)

identifierar bland annat att det kan leda till att aktorer tillimpar defensiva



strategier eller paskyndar handlingar. Romzek och Dubnick (1987, s. 235-236)
drar i sin tur slutsatsen att ensidigt fokus pa politiska och byrakratiska
mekanismer for ansvarsutkrdvande inom NASA:s ledning lade grunden for
Challengerkatastrofen, eftersom professionella och tekniska sékerhetsmekanismer

prioriterades ner.

Bovens (2007, s. 457) belyser dessutom att det ofta d4ven dr svart for externa
granskande forum att identifiera ansvariga aktorer for hdndelser da manga ar
inblandade 1 besluts- och implementeringsprocesser. Detta resonemang har sina
rotter 1 det som Dennis F. Thompson definierar som the problem of many hands i
artikeln Moral Responsibility of Public Officials: The Problem of Many Hands
(1980, s. 905).

Thompson identifierar att detta ansvarsgap vid kriser normalt antingen hanteras
genom en hierarkisk ansvarsmodell; dédr chefen féar bédra hela ansvaret oavsett
dennes bidrag till beslutet, eller en kollektiv ansvarsmodell; dér antingen alla eller
ingen bidr ansvaret gemensamt. Ddrmed, menar fOrfattaren, blir resultatet en
ordttvis ansvarsuppdelning och att pafdljande ansvarsutkrdvande blir ineffektivt
(Thompson 2017, s. 32-33). Thompson (1980, s. 907) identifierar dven att vissa
aktorer tar pa sig ansvaret frivilligt, men att det dirmed enbart blir en form av

“rituellt ansvarstagande” 1 syfte att lugna kritiker och synas 1 ett positivt ljus.

Enligt Bovens innebdr the problem of many hands att aktdrer som inte
nodvindigtvis ens dr kvar i1 organisationen vid beslutstillfallet 4nda kan vara
ansvariga och han beskriver organisationers upptridande som “the result of the
interplay between fatherless traditions and orphaned decisions” (Bovens 2007, s.

457-458).

2.2. NPM:s betydelse

Pollitt och Bouckaert (2017, s. 203-205) beskriver exempelvis hur offentliga
organisationer ofta stélls infor en avviagning mellan outsourcing och mdjligheten
att koordinera och kontrollera verksamheten. Decentralisering och outsourcing

kan o©ka effektivitet och flexibilitet, men riskerar samtidigt att forsvara
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ansvarsutkrdvande. Vidare argumenterar forfattarna att skiftet i fokus frén
processer till resultat till f6ljd av NPM riskerar att leda till en forvaltning som
forsummar regler och interna riktlinjer till fordel for effektivitet och
kostnadsbesparingar. Liknande resonemang &terfinns hos Per Legreid (2014, s.
325-328) och Romzek (2000, s. 32-33) som menar att NPM:s framfart innebér att
resultat, produktivitet och respons véger tyngre dn processer och riktlinjer. Det har
dessutom uppmérksammats i1 forskningen att fordndrade offentliga férhdllanden
och roller till f6ljd av NPM tenderar att forsvara offentligt ansvarsutkrdavande.
Lagreid belyser att ansvarsutkrdavande blir mer komplext under NPM eftersom att
forvaltningen behdver bli mer foljsam for medborgarna och privata marknaden

(Legreid 2014, s. 327-329, 332).

2.3. Sammanfattning och studiens bidrag

I den tidigare forskningen pd omradet framkommer att offentlig forvaltning
priglas av flera parallella former av ansvarsutkrdvande samt att moderna reformer
bidrar till komplexa strukturer av ansvar. Forskningen identifierar dven att kriser
tenderar att fOrstirka dessa malkonflikter. Det kan dock identifieras en
kunskapslucka i1 hur dessa tva problematiker (many hands och many eyes)
interagerar i en och samma kris. De har studerats isolerat i stor utstrickning och
framforallt 1 amerikansk kontext. Genom att applicera och sammanféra dessa
etablerade teoretiska koncept pa ett specifikt fall av it-outsourcing i en svensk
kontext bidrar denna studie med ny kunskap till forskningsfdltet. Sarskilt
utmérkande blir den unika svenska forvaltningsmodellen med sjilvstindiga

myndigheter.
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3. Teoretiskt ramverk

I detta kapitel presenteras de tva kompletterande teoretiska utgdngspunkterna for
analysen av Transportstyrelsens it-incident. Inledningsvis redogdrs for Dennis F.
Thompsons teori om ansvar i komplexa organisationer och the problem of many
hands. Direfter presenteras Mark Bovens konceptualisering av ansvarsutkrivande
och the problem of many eyes. Dessa teorier utgdér grunden i analysen av
ansvarsfordelning mellan  regering, myndighetsledning och enskilda
tjdnstepersoner i samband med Transportstyrelsens it-incident och hur detta

samspelar med ansvarsutkrivande i fallet.

3.1. Ansvar

For att undersdka hur centrala aktorer formulerar sitt och andras ansvar i samband
med it-skandalen tilldimpas Dennis F. Thompsons (1980; 2017) ramverk for
ansvar. Inom ramen fOor denna studie operationaliseras ansvar som de
forestillningar, argument och strategier som aktorerna anviander for att tillskriva

eller forskjuta ansvar, vilka kommer till uttryck 1 det empiriska materialet.

3.1.1.  The Problem of Many Hands

Uppsatsens forsta teoretiska utgadngspunkt dr konceptet the problem of many
hands (Thompson 1980, s. 905). Begreppet appliceras pa fallet for att analysera
den interna ansvarsfordelningen och problematiken som uppstar nir beslut praglas
av flera olika aktdrer och organisatoriska nivéer, vilket forsvarar faststillandet av
vem som bdr ansvar for slutresultatet (Thompson 2017, s. 32; Bovens 2007, s.
457-458). Enligt Thompson (2017, s. 50) d4r denna problematik inneboende i
komplexa organisationer och negativa utfall i verksamheten dr resultatet av beslut
(eller underlatelser, eng. nondecisions) av flera olika aktorer vars bidrag kan
framsta som minimalt, oavsiktligt eller till f6ljd av okunskap. Detta koncept blir
anvindbart 1 analysen av Transportstyrelsens it-skandal for att undersdka hur
forhallandet mellan centrala aktdrer, sdsom pa myndigheten och departement,

paverkar ansvarsfordelning innan och efter en forvaltningskris.
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3.1.2.  Forhallningssitt till ansvar

For att hantera den ansvarsdiffusion som the problem of many hands skapar,
framtrdder olika ansvarsmodeller och forsvar i empirin. Thompson (2017, s.
35-37) framhaéller att traditionellt bygger individuellt ansvar péd kausalitet mellan
individens handlande och utfallet samt att individen hade handlingsfrihet att agera
pa ett annorlunda sétt. I komplexa organisationer utmanas dock kriterierna av the
problem of many hands, vilket innebédr att andra forhdllningssétt till ansvar

framtrader.

Att basera ansvar baserat pa den formella hierarkiska ordningen ar ett vanligt sétt
att reducera komplexiteten i ansvarsfrigan. Aktorskap faststéills d4 genom att
individen 1 toppen av organisationen, till exempel generaldirektoren for
myndigheten eller ett statsrad, stills till svars for alla beslut, oavsett vem den
faktiska beslutsfattaren var i praktiken (Thompson 1980, s. 906; Bovens 2007, s.
458). Thompson (2017, s. 37) understryker att denna ansvarsmodell ofta
uppritthélls inom byrikratin eftersom det uppfattas som det enda séttet att fa till

institutionell fordndring.

Ytterligare ett vanligt forhallningssétt ar kollektivt ansvar. I de fall déir det inte gér
att identifiera hur enskilda individer har bidragit till utfallet eller skilja pd
individers bidrag forskjuts ansvaret till kollektivet (Thompson 1980, s. 907;
Thompson 2017, s. 37; Bovens 2007, s. 458-459). Det blir ddrmed
organisationens strukturer (sdsom rutiner, planering eller kultur) som beskylls

(Thompson 2017, s. 36).

Inom ramen for det individuella ansvaret forekommer det dessutom att aktorer
nyttjar okunskap som forsvar for att forskjuta ansvaret. Enligt Thompsons
ansvarsteori dr detta ett legitimt forsvar endast om okunskapen inte &r ett resultat
av forsumlighet eller oaktsamhet. En kompetent tjdnsteperson forviantas kunna
forutse och vidta forebyggande atgdrder mot vanliga organisatoriska brister
(Thompson 2017, s. 36). Uppritthallandet av organisatoriska strukturer, rutiner
och andra styrformer kan bidra till negativa utfall och behdver tas i beaktande i

ansvarsfragan (Thompson 2017, s. 36).
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3.2. Ansvarsutkrivande
3.2.1. Faser och forum

Ansvarsutkrdvande (eng. accountability) ér ett relationellt begrepp som i grunden
handlar om forhallandet mellan en aktdr och ett forum. Bovens (2007, s. 450, 452)
definierar ansvarsutkrdvande som en relation dir en aktér (en individ eller
organisation) har en skyldighet att infér ett forum (en individ, ett organ eller
organisation) redogoéra for och motivera sitt handlande. Forumet granskar och har
mojlighet att utdela konsekvenser for handlandet. Ansvarsutkriavande
operationaliseras 1 denna studie genom att analysera empirin utifrdn den process
bestdende av tre stadier som Bovens (2007, s. 451) konceptualiserar. For att
underldtta bendmns stadierna 1 denna uppsats som: informeringsfasen,

granskningsfasen och konsekvensfasen.

Informeringsfasen utgoér den inledande fasen dir aktéren ar skyldig att redogdra
for och tillhandahdlla information om sitt agerande infor forumet. Déirefter
paborjas granskningsfasen vilket utgor det skede dir forumet forhor och kritiskt
granskar aktorernas handlande utifran sina specifika forvantningar, krav och
kriterier. Det avslutande skedet &r konsekvensfasen, dar forumet har mojlighet att
dela ut informella eller formella konsekvenser, sanktioner eller kritik mot aktéren
(Bovens 2007, s. 451). Beroende pé vilket forum som aktoren stills till svars infor

aktiveras olika former av ansvarsutkridvande.

Politiskt ansvarsutkrdvande innebér att offentliga aktorer star till svars i1 politiska
forum infor folkvalda representanter (till exempel Konstitutionsutskottet), och
ytterst infor viljarna (Romzek 2000, s. 27-28; Bovens 2007, s. 455; Bovens et al.
2014, s. 11). Denna relation grundas i1 externa forvédntningar rorande politiskt
fortroende , responsivitet och demokratisk legitimitet (Romzek 2000, s. 27-28;
Bovens 2007, s. 455). Dértill kan media utgora ett informellt politiskt forum for
ansvarsutkrdvande genom offentlig granskning och opinionsbildning (Bovens
2007, s. 455). Medierna kan forstirka uppmérksamheten kring en specifik fraga
(Bovens 2007, s. 455; Kuipers & Brandstrom 2020) och skulle dirigenom kunna

accelerera gransknings- och konsekvensfaserna i de dvriga forumen.
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Juridiskt ansvarsutkrdvande innebdr att aktorer stér till svars infor forum som
utgar fran formella juridiska kriterier, sdsom lagar, regler och réttsliga principer i

juridiska institutioner (Bovens 2007, s. 456; Romzek 2000, s. 25).

Administrativt ansvarsutkravande innebdr for extern granskning i administrativa
forum (sdsom specialiserade tillsynsmyndigheter, revisionsorgan eller
ombudsmin), exempelvis Sdpo eller Riksrevisionen. I forumen bedoms aktdrens
administrativa och finansiella anstdndighet, laglighet, effektivitet och

dndamaélsenlighet (Bovens 2007, s. 456; Bovens et al. 2014, s. 11).

Aven om ansvarsutkrivande i forsta hand forstis som en reaktiv process som sker
efter att ett beslut fattats sa betonar Bovens (2007, s. 455) att det i praktiken dr en
flyktig grdns mellan retroaktiv granskning och proaktivt beslutsfattande.
Offentliga aktorer forvintar sig och internaliserar forumens framtida granskning
och beddmningar och anpassar ddrmed sitt beteende proaktivt (Bovens 2007, s.
455). 1 uppsatsen anvinds detta synsitt for att analysera hur centrala aktorer
agerade 1 tidsperioden innan skandalen uppdagades och de faktiska
granskningsprocesserna pdborjades. Genom att undersoka hur aktdrerna
internaliserade och anpassade sitt beteende till de forvantningar de uppfattade fran
forumen (till exempel krav pa effektivisering), mojliggors en analys av hur the

problem of many eyes paverkade hdandelseutvecklingen.

3.2.2. The Problem of Many Eyes

I samtida demokratiska system verkar dessa forum inte isolerat, utan parallellt.
Aktorer inom offentlig forvaltning tvingas stdndigt sta till svars infor olika
instanser samtidigt, vilka ofta tillimpar motstridiga krav och forvintningar pa
samma héndelseforlopp. Forekomsten av multipla forum utgdér en utmaning for
den enskilda aktéren och Bovens definierar denna problematik som the problem of

many eyes (2007, s. 455).
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4. Metod

I detta kapitel presenteras de metodval och metodologiska Gverviganden som
ligger till grund for studien. Inledningsvis redogdrs for studiens Overgripande
forskningsdesign och valet av enskild fallstudie. Darefter presenteras den
kvalitativa innehallsanalysen, operationaliseringen av de teoretiska begreppen
samt avgransning, urvalet och kéllkritiska dverviganden kopplat till det empiriska
materialet. Kapitlet avslutas med en metodologisk diskussion kring studiens

styrkor och begrénsningar.

4.1. Enskild fallstudie

Studiens Overgripande forskningsdesign &dr en kvalitativ enskild fallstudie.
Fallstudier syftar till att mojliggéra en djupgéende och intensiv analys av ett
specifikt avgrinsat fall (Teorell & Svensson 2007, s. 82). Yang (2014, s. 160)
forklarar att kvalitativ metod ar sérskilt lampligt da forskaren efterstriavar att
undersoka det specifika fallet 1 dess naturliga kontext, samt da hindelserna ar
kénsliga och kriver detaljerad granskning av nyckelinstanser. Designen beddms
didrmed vara lamplig dd denna studie avser undersdka komplexa ansvar och

ansvarsutkravande kopplat till en sérskild incident i offentlig forvaltning.

Transportstyrelsens it-skandal utgdr ett synnerligen relevant fall for analys pa
grund av involveringen av ett flertal offentliga aktorer, dverlappande nivder av
beslutsfattande samt extern granskning i flera olika forum. Fallet kan darfor
forstas som ett extremt fall, vilket synliggdr ansvar och ansvarsutkrdvande pa ett
utmirkande sétt. Yang (2014, s. 163) beskriver att statsvetenskaplig kunskap om
ansvarsutkrdvande ofta hérleds ur just krissituationer, da flera granskande forum
verkar simultant. Ddrmed blir kvalitativa fallstudier av extrema fall normen for

merparten av empiriska studier inom detta forskningsomrade (Yang 2014, s. 159).

Uppsatsen har en huvudsakligen beskrivande ambition. Detta gdrs genom att
kartldgga strukturer for ansvar och ansvarsutkridvande samband med it-incidenten.
Genom detta dmnar studien skapa fOrstielse for dessa strukturer genom att

analysera fallet utifran etablerade teorier om ansvarsutkrdvande och ansvar.
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Genom att kombinera existerande teoretiska koncept for att analysera detta
specifika empiriska fall av kris i kontexten svensk offentlig forvaltning,

karaktériseras studien som teorikonsumerande (Esaiasson et al. 2017, s. 37, 42).

4.2. Koyvalitativ innehéllsanalys

For att systematiskt analysera det empiriska materialet tillimpas en kvalitativ
innehallsanalys. Metoden syftar till att tolka och analysera innehéllet i texter
genom att identifiera dterkommande teman, monster och uttryck i det manifesta
innehdllet, det vill sdga vad aktdrerna explicit uttrycker, for att kunna dra
slutsatser om vad detta innebdr (Boréus & Kohl 2018, s. 50-52). Metoden lampar
sig vél for studien d4 den undersdker hur ansvar uttrycks och motiveras i det

empiriska materialet.

Analysen har en huvudsakligen deduktiv ansats dir studiens Overgripande teman
ar framtagna ur teoretiska forestillningar (Boréus & Kohl 2018, s. 50).
Inledningsvis baseras kodningen pé etablerade teoretiska definitioner och koncept,
men under kodningsarbetets gdng och upprepad genomldsning av det empiriska
materialet har framkomna teman och monster vuxit fram. Analysen priglas
saledes av en vixelverkan mellan teori och empiri; bade deduktiva och induktiva

inslag (Boréus & Kohl 2018, s. 50; Yang 2014, s. 164-165).

42.1. Kodning

I Tabell 1 1illustreras operationaliseringen av studiens huvudteman som
konceptualiseras teoretiskt 1 kapitel 3. Temat “Forhallningssitt till ansvar”
operationaliserar Thompsons teori om ansvar i komplexa organisationer samt the
problem of many hands, medan resterande tre teman belyser Bovens processfaser i
ansvarsutkrdvande, 1 syfte att méita the problem of many eyes. Studiens
huvudteman 4r deduktivt hédrledda ur det teoretiska ramverket, men
underkategorierna och indikatorerna har fOrfinats abduktivt under kodningen.
Materialet kodades genom en manuell process av att leta efter uttryck for
analysens huvudteman. I kodschemat ges ett belysande empiriskt exempel pa hur
indikatorerna kan ta sig uttryck i empirin. Samtliga indikatorer operationaliseras

fullt ut och underbyggs empiriskt i det efterfoljande analyskapitlet (se kapitel 5).
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Tabell 1. Kodschema

Huvudtema Underkategori Indikator Empiriskt
exempel
Forhallningssatt Hur uppfattar Hur aktéren “Som chef for en
till ansvar centrala aktorer uttrycker sitt eget | myndighet sa ér
sitt eget och och andras ansvar | jag ytterst
andras ansvar for | for ansvarig for det
skandalen? hiandelseforloppet | som sker”
i skandalen. (Agren i KU)
Informeringsfasen | Hur redogor Forekomst eller
aktorerna for sitt | inte av
handlande infor informationsover-
forumet? foring frn aktor
till forum.
Tidsaspekt av
informationsover-
foring frén aktor
till forum.
Granskningsfasen | Vad ar forumets Forekomst av
fokus specifika
(férvéntningar, forvantningar,
krav, kriterier) i krav och kriterier
debatten? som forum
tillimpar pa aktor
i granskning.
Konsekvensfasen | Vilka Forekomst och
konsekvenser typ av formella
utdelas av och informella
forumet till sanktioner som
aktoren? forum utdelar mot
aktor.

4.3.

Avgransning och urval

Studien fokuserar pa ansvar och ansvarsutkrivande 1 samband med
Transportstyrelsens it-incident och analyserar foljaktligen inte cybersédkerhet eller

informationssékerhet ur ett tekniskt perspektiv. Tidsmissigt avgridnsas analysen
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huvudsakligen till perioden frén det att beslutet om outsourcing av it-driften
fattades 2015, fram till det offentliga uppdagandet av skandalen 2017 och de

efterféljande granskningarna.

Ett strategiskt urval (Teorell & Svensson 2007, s. 84) har tillimpats vid
insamlingen av det empiriska materialet, vilket bestar av officiella offentliga
dokument samt mediala texter. Det inkluderar de utfrigningar som utgdr grunden
for Konstitutionsutskottets granskning (KU 2017/18), rapporten Granskning av
Transportstyrelsens upphandling av it-drift (2018) utford av justitieradet Thomas
Bull pa uppdrag av regeringen, offentliga uttalanden fran politiker och

tjdnstepersoner, samt artiklar frin Dagens Nyheter.

KU-utfrdgningarna dr av central betydelse eftersom de utgdr ett formellt forum
dir aktorer tvingas uttala sig om hindelsen och redogora for sitt handlande.
Thomas Bulls rapport &r sirskilt relevant pa grund av dess detaljerade och
objektiva beskrivningar av interna beslutsprocesser inom Transportstyrelsen.
Innehdll hidmtat frdn media (Dagens Nyheter) mdjliggér analys av hur ansvar
formedlas offentligt och belyser hur media fungerar som ett informellt forum for

ansvarsutkriavande.

Kallkritiskt  vdrderas materialet som tillforlitligt dd& det &ar officiella
transkriberingar av utfrdgningen i KU, officiella statliga granskningar samt
medialt innehdll fran en erkénd tidning. Dédrmed uppfyller dokumenten rimligtvis
kravet pa dkthet (Esaiasson et al. 2017, s. 291). Samtliga killor bedoms dven
uppfylla kravet pa samtidighet (Esaiasson et al. 2017, s. 294) da de ar producerade
1 kort anslutning till hindelserna. Kéllorna beddms kunna vara tendentidsa; att
beréttaren har ett intresse att skapa en viss bild av verkligheten (Esaiasson et al.
2017, s. 294), framst 1 aktorernas egna uttalanden 1 media och KU. Detta anses
dock inte begrinsande for studien dd de dels har kompletterats med oberoende
kéllor (sasom statliga granskningar), vilket foresprdkas som en 10sning av
Esaiasson et al. (2017, s. 295). Dessutom har de behandlats med medvetenhet om
en mojlig tendens, vilket d&ven har varit intressant for studiens fokus pd hur aktorer

framstaller handelseforloppet.
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4.4. Metodologiska reflektioner

For att sékerstélla studiens metodologiska kvalitet dr hog validitet och reliabilitet
grundldggande (Teorell & Svensson 2007, s. 55). Studiens validitet (att den miter
det den avser mita) stirks genom att de abstrakta teoretiska begreppen ansvar och
ansvarsutkrdvande bryts ner i operationella fragor och métbara indikatorer i
kodschemat (se Tabell 1). Studiens reliabilitet (franvaron av slumpmaéssiga métfel)
stirks 1 sin tur genom att 1 studien tillimpa transparens och omfattande citering 1
analysen fOr att belysa empirins koppling till specifika indikatorer och saledes

minimera risken for godtyckliga tolkningar (Teorell & Svensson 2007, s. 55-59).

Valet av kvalitativ metod blir sérskilt tydligt vid jamforelse med kvantitativa
metoder, vilka hade fOrsvarat att fanga komplexiteten i ett fall som detta.
Ansvarsutkridvande dr svédrdefinierat och méngfacetterat och inneborden skiftar
mellan aktdrer och over tid. Yang (2014, s. 161-163) menar att det darfor inte gar
att forstd genom tvérsnittsstudier eller experiment da de inte kan fanga
forandringar over tid pa det sétt som kvalitativa metoder kan. Kvantitativ metod ar
foljaktligen ovanligt forekommande inom detta specifika forskningsfilt (Yang
2014, s. 161-163; Brandsma 2014, s. 144).

Samtidigt finns inneboende begrinsningar med den valda metoden. Da
héndelserna som studeras i fallstudier ofta berér kénslig information som enbart
kan fas fran specifika nyckelindivider kan det krivas en djupare fOrstaelse av
aktorers viarderingar, uppfattningar och tolkningar (Yang 2014, s. 162).
Mojligheten till sadan djupare forstaelse kan dock begriansas av
innehdllsanalysens fokus pd bredare teman (Boréus & Kohl 2018, s. 50, 79).
Analysen hade dirmed kunnat fordjupas ytterligare genom exempelvis

kompletterande intervjuer till textmaterialet.

Slutligen innebér valet av enskild fallstudie begrinsade mojligheter till statistisk
generalisering, och en jimforande metod presenteras ofta som en alternativ metod
inom forvaltningsforskningen for att minska denna problematik (Yang 2014, s.
165). Denna studie har istéllet analytisk generalisering som ambition, dir

resultaten kan generaliseras pa en hogre abstraktionsniva (Yin 2018, s. 73). Det
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innebdr att bidra till den generella teoretiska fOrstdelsen for ansvar och

ansvarsutkrdvande i komplexa offentliga organisationer.
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5. Resultat och analys

I detta kapitel analyseras det empiriska fallet systematiskt utifrdn det teoretiska
ramverk som presenterats i1 kapitel 3. Inledningsvis analyseras fallet utifran
Dennis F. Thompsons teori om ansvar i komplexa organisationer och the problem
of many hands. Direfter skiftar fokus till ansvarsutkrdvande i fallet, vilket

analyseras utifrdn Mark Bovens tre faser och belyser the problem of many eyes.

5.1.  Ansvar och The Problem of Many Hands

Diskussionen kring it-skandalen karaktiriseras av patagliga oenigheter om
uppdelningen av ansvar for héndelserna. Beslutet att outsourca it-driften
involverade flera aktorer wunder en wutdragen tidsperiod, déribland
upphandlingsansvariga, it-experter, myndighetens styrelse samt
myndighetsledningen med tva generaldirektorer i spetsen (forst Staffan Widlert
och sedan Maria Agren). Dirtill uppvisar Regeringskansliet, frimst
Naringsdepartementet, en ndra koppling till fallet. Detta komplexa nétverk av

aktorer lagger grunden for en diffus ansvarsuppdelning.

Som Thompson (1980, s. 905) understryker, skapar the problem of many hands
betydande svarigheter att identifiera vem som bér ansvaret for ett utfall nér
traditionella forutsittningar for ansvar (sdsom kunskap och handlingsfrihet) &r
utspridda over flera olika individer. Nér detta forekommer &dr det vanligt att
antingen en hierarkisk eller kollektiv ansvarsmodell tillimpas som svar pa

problematiken (Thompson 2017, s. 37; Bovens 2007, s. 458-459).

5.1.1. Hierarkiskt ansvar

Den empiriska analysen visar att skandalens efterspel i hog grad priglas av en
hierarkisk ansvarssyn dér individerna i1 organisationens ledning tillskrivs ansvar
for utfallet. Detta forhdllningssitt forekommer tydligt genomgaende i empirin.
Maria Agren reproducerar sjilv denna hierarkiska syn i offentliga uttalanden dir

hon accepterar det formella ansvaret:
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Som chef for en myndighet sa &r jag ytterst ansvarig for det som sker, bade de bra och
mindre bra sakerna och dven eventuella misstag. Det aligger chefen for myndigheten,
oavsett om man har varit dir en lang eller kort tid. (Orstadius 2018).

Aven den foregiende generaldirektdren Staffan Widlert uttrycker till Dagens
Nyheter (Delin 2017) att han bir det formella ansvaret for allting fram tills det
faktiska beslutet. 1 egenskap av sin position som myndighetschef tillskrivs
generaldirektoren automatiskt ett formellt ansvar, vilket aktérerna i efterhand
accepterar baserat pa deras uttalanden. Detta kan tolkas som ett uttryck for det

hierarkiska forhallningssittet till ansvar som Thompson (1980, s. 906) beskriver.

Denna bild av generaldirektorens ansvar delas av bland annat dévarande
inrikesministern Anders Ygeman som i sin utfragning i Konstitutionsutskottet
(KU) understrok att det “dr en myndighetschefs ansvar. Det gar inte att ldgga det
ansvaret pa ndgon annan myndighet. [...] Det gar inte att ldgga pa nagon annan.”
(Konstitutionsutskottet [KU] 2017/18, s. 320). Han fortsétter kort dérefter 1
utfrigningen sdga han inte kan “bedoma hur Néaringsdepartementet har agerat.
Men alldeles oavsett det dr det myndighetschefens uppdrag. Foljer man inte
géllande lagstiftning som myndighetschef har man brustit i uppdraget.” (KU
2017/18, s. 320). Aven statsminister Stefan Lofvens tillimpade en hierarkisk
ansvarslogik pa Regeringskansliets interna strukturer 1 sitt inledande anforande 1

KU:

Som regeringschef och chef for Regeringskansliet har jag det dvergripande ansvaret for
regeringens och Regeringskansliets arbete. Det innebér att jag bland annat ansvarar for att
Regeringskansliet har rutiner for informationséverforing som fungerar. (KU 2017/18, s.
429).

Det hierarkiskt baserade ansvaret som illustreras 1 dessa uttalanden kan ur
Thompsons teoretiska perspektiv forstds som en mekanism for att minska det
underliggande ansvarsgapet genom att peka ut individerna i toppen (Thompson

2017, s. 37).

5.1.2. Kollektivt ansvar

Den hierarkiska modellen framstdr ddremot inte som sjdlvklar i empirin, utan

utmanas av att kunskap och handlingsutrymme var utspritt 6ver tid och
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organisatoriska grinser. Maria Agren tilltriidde som generaldirektér pé
Transportstyrelsen i mars 2015, efter att det strategiska beslutet om outsourcing av
it-driften redan var fattat. I praktiken kvarstod enbart for henne att skriva under
kontraktet och implementera beslutet (Delin 2017). Det forberedande
upphandlingsarbetet hade skett under Staffan Widlert i rollen som generaldirektor
pa Transportstyrelsen sedan myndighetens bildande 2009 till sin pensionering
2015 (Delin 2017). P& foljande sitt beskriver Widlert sjdlva
upphandlingsforfarandet:

Den fragan [behovet av sdkerhetsklassad upphandling, min anm.] vécktes inte med mig.
[...] Jag fattade inga beslut under upphandlingsarbetet. Det var det normala i de stora
upphandlingarna. Det bildades ett upphandlingsprojekt ddr man tog alla fragor som lag
inom upphandlingen. Det forutsattes alltsa aldrig att gd skulle ga in och fatta detaljbeslut
under upphandlingsarbetet. (KU 2017/18, s. 93).

Citatet ovan kan fOrstas som att ansvaret forskjuts frn individniva till en kollektiv
ansvarsmodell dir ansvaret tillskrivs osynliga organisatoriska rutiner. Detta
uttalande kan saledes forstds som ett uttryck for det kollektiva forhallningssatt
som Thompson (1980, s. 907) beskriver. Denna ansvarsforskjutning till

organisationen kan identifieras genomgaende i skandalen.

Kritik riktades mot dévarande inrikesminister Anders Ygeman, forsvarsminister
Peter Hultqvist och infrastrukturminister Anna Johansson. I det empiriska
materialet ifrdgasdtts hur och ndr ministrarna fick kunskap om incidenten,
informationshantering samt vidtagna atgirder efter att de blivit medvetna om
sikerhetsbristerna. Anna Johansson betonar i KU-utfragningen att det “dr i forsta
hand tjanstemédnnen som har uppfoljningsansvaret gentemot myndigheterna.” (KU
2017/18, s. 293) vilket kan tolkas som en ansvarsforskjutning till organisationen;
hon kan inte hallas ansvarig fOr att organisationens rutiner for

informationsspridning har brustit.

Liknande argument om bristande informationsspridning inom organisationen
aterfinns pa flera nivder; Widlert beskriver exempelvis att sédkerhetsfragor rorande
outsourcing till utlandet diskuterades med departementen, men utan att tas pa

allvar (KU 2017/18, s. 85; Delin 2017). Aven Maria Agren beskriver hur
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rapporter om den upplevda pressen, sékerhetsrisker och problem kommunicerades
vidare till departement och statssekreterare, utan att generera nigon betydande
reaktion eller atgird. Anna Johansson motsitter sig detta och forskjuter 1 sin tur

ansvaret tillbaka till Transportstyrelsen 1 stort:

Jag vill vidhalla att det storsta problemet handlar om att Transportstyrelsen har agerat i
strid med géllande lagstiftning, i strid med sin instruktion, i strid med sitt regleringsbrev, i
strid med god myndighetskultur och alla mojliga andra saker och att det till storsta delen
ar ett ansvar som landar i myndigheten. (KU 2017/18, s. 295).

Nar aktorer pa detta sdtt hénvisar till organisatoriska strukturer, bristande
instruktioner eller myndighetens 6vergripande ansvar sa forvandlas utfallet till

kollektivets ansvar.

5.1.3.  Okunskap

I empirin framtrdder d4ven okunskap som ett dterkommande tema for skydd mot
ansvar. I borjan av citatet frdn Widlert kan det dessutom identifieras ett uttryck for
okunskap. Detta dr dven négot han och andra vittnar om inom organisationen i
stort. Widlert menar att han, tillsammans med ménga andra inom forvaltningen,
delade en generell naivitet kopplat till sékerhetsfragor (Delin 2017). Widlert
beskriver ocksd hur Sépo betonade att det var bast om han visste och talade s lite

som mojligt om Transportstyrelsens kinsliga verksamhet (Delin 2017).

I efterhand patar han sig ansvaret for denna naivitet och erkénner att fragorna
borde ha diskuterats av myndighetens styrelse och ledning i stdrre utstrackning én
de gjorde (Delin 2017). Aven Maria Agren beskriver it-incidenten som “ett
uttryck for den okunskap och bristande insikt om it-sdkerhet och om
informationssékerhet som fanns dels pa myndigheten och dels i samhéllet i stort.”
(Orstadius 2018). Infrastrukturminister Anna Johansson uttrycker ett liknande

perspektiv under sin utfrdgning i KU:

Jag har, med den kunskap som jag har haft vid olika tillfdllen [min kursivering], agerat pa
ett satt som jag kan sta for. I den meningen har jag inget att skimmas for. Det betyder inte
att den hér processen har gatt till pa ett korrekt sitt. (KU 2017/18, s. 46).
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Aktorernas aterkommande hénvisningar till sin egen och omgivningens okunskap
kan forstas utifran Thompsons (2017, s. 36) tes om hur okunskap anvinds som en
skold mot individuellt ansvar. Denna utbredda neutralisering av ansvar
sammanfattas belysande av Maria Agren i hennes forsta intervju efter
avskedandet, dér hon konstaterar att om fler hade “haft kunskap och kompetens sé

hade det som hint inte hint.” (Orstadius 2018).

Sammanfattningsvis kan héndelseforloppet kring it-skandalen ur ett
ansvarsperspektiv forstds som ett fall av Thompsons the problem of many hands;
ett komplext nétverk av flera inblandade aktdrer i beslutskedjan forsvérar
identifieringen av vem som bir det faktiska ansvaret for ett beslut. A ena sidan
illustrerar fallet en hierarkisk ansvarsform dér ansvaret kan tillskrivas den som
star hogst i hierarkin (sdsom generaldirektdren och statsministern). A andra sidan
visar analysen hur enskilda individer kan avvisa detta ansvar och forskjuta det till

kollektivet; organisatoriska rutiner och strukturer samt bristande kunskap.

5.2.  Ansvarsutkravande och The problem of
Many Eyes

Foregdende analysavsnitt visar hur komplexa ansvarsstrukturer leder till
tillimpningen av hierarkiska och kollektiva ansvarsmodeller som ett svar pa the
problem of many hands. Detta utgdér kontexten for detta avsnitt, som analyserar
hur flera aktorer star till svars infor flera forum samtidigt efter uppdagandet av
it-skandalen. Analysens teoretiska utgangspunkt dr Bovens konceptualisering av
ansvarsutkravande med tre faser: informeringsfasen, granskningsfasen och
konsekvensfasen. Eftersom de granskande forumen kridver olika typer av
information och tillimpar olika forvintningar, kriterier och krav pa aktdren, kan
de utdela olika konsekvenser baserat pd ett och samma hindelseforlopp.
Foljaktligen stélls aktorer infor utmaningen att forhalla sig till forumens ofta
motstridiga krav, vilket it-skandalen pd Transportstyrelsen illustrerar. Den
empiriska analysen visar att processen fOr ansvarskrdvande préiglades av
asymmetri mellan de olika forumen i informeringsfasen och en malkonflikt i
granskningsfasen, vilket 1 sin tur paverkade forumens handlingsmoéjligheter 1

konsekvensfasen.
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5.2.1. Informeringsfasen

I it-skandalen pa Transportstyrelsen framtrider asymmetrier géllande
informationsspridningen till de olika forumen, vilket synliggdrs genom skillnader
i bade informationsinnehdll och tidpunkten for redogérelsen. En av dem som
tidigt erholl information om sdkerhetsbristerna var Sidkerhetspolisen (Sdpo). Som
ett administrativt tillsynsforum hade Sépo tidigt insyn i upphandlingsarbetet och
krdvde att Transportstyrelsen skulle avbryta processen och vidta omedelbara
atgirder for okad sidkerhet (KU 2017/18, s. 430; Statens haverikommission [SHK]
2018, s. 35). Riksrevisionen utdvar ytterligare en form av administrativt
ansvarsutkrdavande; genom att i sina rapporter patala strukturella sdkerhetsbrister
inom informationssékerhet i1 offentlig forvaltning sattes tidigt forvéntningar (RiR

2007, s. 17; RiR 2014, s. 23).

Det forekom, som tidigare ndmnts, en tystnadsnorm kring sidkerhetsfragor och
kénslig verksamhet pd myndigheten, vilket innebér att informationsdverforingen
internt var ytterst begrdansad. Jacob Gramenius, stillféretridande generaldirektor,
uttrycker exempelvis att “avstegen [Agrens avstegsbeslut, min anm.] diskuterades
inte med mig [...] Att avstegen togs fick jag reda pa forst efter att de hade tagits.”
(KU 2017/18, s. 100).

Samtidigt fallerade informationsspridningen i och till de politiska forumen. I KU
konstaterar statsminister Lofven att informationsdverforingen till och inom
Regeringskansliet var bristfdllig och ldngsam. Han beskriver att han inte fick
kdnnedom om it-incidenten fOrrdn i januari 2017, trots att andra delar av
Regeringskansliet hade informationen langt tidigare (KU 2017/18, s. 429-430).
Aven infrastrukturminister Anna Johansson papekade upprepade ginger den
uteblivna informationen till Transportstyrelsen kopplat till en for stor tidspress pa
outsourcingprojektet: “Vi har inte vid den tidpunkten ndgon kunskap om att detta
[tidspressen, min anm.] skulle kunna innebéra nigra sdkerhetsrisker. Det dr ingen

information som har ldmnats.” (KU 2017/18, s. 292).

Informationsoverforingen till allmdnheten kom 1 sin tur att ske genom media.

Skandalen uppmirksammades initialt med medias avsldjande av att Maria Agren
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tvingats ldmnat sin tjdnst som generaldirektor till f6ljd av brottsmisstankar och
mottagandet av ett strafforeldggande rorande vérdsloshet med hemlig uppgift
(Orstadius & Svahn 2017). Kuipers och Brindstrdm (2020, s. 4) argumenterar att
media kan forstdrka uppmirksamheten kring en fraga, fasta fokus vid specifika
aktorer samt paverka ansvarsutkridvandet. Vilket exemplifieras av mediernas fokus

pa samma aktdrer 1 it-skandalen.

5.2.2.  Granskningsfasen

I granskningsfasen framtrider multipla forums motstridiga forvéntningar som
aktorerna stdlldes infor allra tydligast. I det empiriska materialet kan en konflikt
identifieras mellan politiska, juridiska och administrativa forums skilda logiker.
Under dren fore skandalen priglades offentlig forvaltning av politiska
forvantningar pd kostnadsminimering och effektivisering, i en kontext praglad av
NPM. Riksrevisionens rapport IT inom statsforvaltningen - har myndigheterna pd
ett rimligt sdtt provat fragan om outsourcing bidrar till okad effektivitet? frén
2011 syftade till att granska effektivitet och hur it-outsourcing kunde bidra till
detta 1 statlig verksamhet (RiR 2011, s. 24). Regeringen Reinfeldt betonade
foljaktligen att statsforvaltningen bor hushélla med allmdnna medel genom
outsourcing. Denna fOrvaltningstrend speglar den politiska forvintan som
priglade offentlig forvaltning i Sverige under tiden for Transportstyrelsens beslut

att outsourca, dér kostnadsminimering och effektivisering utgjorde centrala ideal.

Flera uttalanden 1 det empiriska materialet kan tolkas som att dessa forvantningar
internaliserades proaktivt av beslutsfattarna, vilket dr i linje med Bovens (2007, s.
455) tes om proaktiv anpassning av beteende. Staffan Widlert uppgav exempelvis
i KU att han upplevde en politisk forvéintan att myndigheten skulle effektiviseras,
samtidigt som det var en stark intern drivkraft for honom att effektivt utnyttja
skattebetalarnas pengar (KU 2018/17, s. 83). Maria Agren uttryckte ocksi en
upplevd tidspress och politisk forvintan att fullfolja outsourcingen enligt plan
(Orstadius  2017). Dessutom har Maria Agren i efterhand beskrivit hur
genomforandet av projektet vidgde tyngre &n de omedelbara lag- och
sdkerhetskraven. Detta pa grund av att hon uppfattade att de ekonomiska och

samhélleliga kostnaderna av avbrott i driften hade varit s& omfattande att fokus
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lag pa att uppritthdlla samhallsviktiga funktioner (KU 2017/18, s. 103-104).
Saledes kan en malkonflikt identifieras mellan politiska effektiviseringskrav och
juridiska och administrativa forumens forvintningar och krav (sdsom laglydnad

och riskminimering).

5.2.3. Konsekvensfasen

I ansvarsutkridvandets avslutande skede, konsekvensfasen, har forumen
befogenhet att utdoma formella eller informella konsekvenser samt rikta
sanktioner mot aktoren (Bovens 2007, s. 452). Analysen visar att aktorerna
utsattes for vitt skilda och tidsméssigt osynkroniserade konsekvenser fran de olika

forumen.

Det juridiska forumet var forst med att utdela en formell sanktion i form av atal,
strafforeldggande och dagsboter for véardsloshet med hemlig uppgift till Maria
Agren till f5ljd av hennes beslut att gora avsteg fran sikerhetsskyddslagstiftningen
(SVT Nyheter 2018). Ett samband kan identifieras mellan denna juridiska
sanktion och medias avsldjande. Atalet kan betraktas som en utldsande faktor for
media, vilket blev startskottet for politisk granskning och sanktioner (SVT
Nyheter 2018). Flera statsrad anmaéldes till KU som granskade huruvida deras
agerande varit korrekt utifrdn den tillgéngliga informationen samt hantering av

informationsoverforing (SVT Nyheter 2018; KU 2017/18).

Den intensifierade debatten, i kombination med KU:s granskning, resulterade i att
ministrarna Anders Ygeman och Anna Johansson tvingades avgd (SVT Nyheter
2018). Detta utgor ett renodlat politiskt ansvarsutkrivande baserat pa
forvintningar om legitimitet och 6ppenhet infor viljarna (Bovens 2007, s. 455).
Parallellt paborjades administrativa sanktioner genom att regeringen tillsatte en
extern granskningskommission ledd av justitierdidet Thomas Bull (Bull et al.
2018), vars slutsatser sedermera blev betydande for KU:s utredning och slutgiltiga
betdnkande (KU 2017/18, hianvisas genomgaende i dokumentet).

Konsekvensfasen illustrerar dirmed kdrnan i the problem of many eyes. Eftersom

multipla forum tilldmpar olika logiker pd skandalen, kriver de ocksd olika
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konsekvenser av aktdrerna. Det juridiska forumets dagsbéter for Maria Agren
efterlever krav pé laglydnad, men visade sig vara otillrackligt for politiska forum.
I dessa forum handlar skandalen om transparens och legitimitet och kridvde

ddrmed sanktioner som ministeravgangar.

Analysen illustrerar en problematik som uppstar i interaktionen mellan the
problem of many hands och the problem of many eyes. Otydligt ansvar och
motstridigt ansvarsutkrdvande gor att en organisation kan gé in i en kris utan att
ndgon enskild upplever att de bér ansvaret for det som skett. Ndstkommande
kapitel bygger vidare péd slutsatserna av analysens resultat i syfte att besvara
uppsatsens centrala fragestillning: hur kan Transportstyrelsens it-skandal 2017

forstds utifran teorier om ansvar och ansvarsutkrdvande?
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6. Slutsats och diskussion

Detta avslutande kapitel &mnar dterkoppla till och besvara fragestillningen. Detta
gors 1 det inledande avsnittet. Dérefter diskuteras slutsatserna i relation till tidigare
forskning och slutligen presenteras ndgra tankar rérande framtida studier om

amnet.

6.1. Slutsats

Analysen visar att it-skandalen pd Transportstyrelsen priglas av ett komplext
nédtverk av flera inblandade aktorer som stills till svars infor flera olika forum.
Saledes kan slutsatsen dras att skandalen kan forstds som ett typiskt fall av bade
the problem of many hands och the problem of many eyes. Handelseforloppet
kidnnetecknas av en diffus ansvarsfordelning och ansvarsforskjutning fran

aktorerna, vilket i sin tur paverkar ansvarsutkridvandets samtliga faser.

Det identifieras en koppling mellan organisationens komplexa ansvarsstruktur och
den  asymmetriska  informationsspridning  gentemot forumen  under
informeringsfasen. Denna brist pa enhetlig insyn bidrog till en kaotisk
granskningsfas dir tvd motstridiga ansvarsmodeller kan identifieras. A ena sidan
tillimpades en kollektiv ansvarsmodell, dédr individuell skuld f6rskots till
organisatoriska rutiner, tidspress och strukturell okunskap. A andra sidan ir det
rimligt att pasta att de granskande forumen behdvde reducera denna komplexitet.
Diarmed tillimpades en hierarkisk form av ansvar, vilket resulterade 1 att enskilda
individer blev personligt utpekade och tillskrivna ansvar for problem som dven
bottnade i organisationen. Dartill praglades granskningsfasen av multipla forum
och the problem of many eyes vilket paverkade aktorerna bade proaktivt och i

efterhand.

Dessa spanningar askadliggors 1 konsekvensfasen. Det uppstod ett akut behov av
omedelbara och synliga konsekvenser s& fort skandalen uppdagades. Det
juridiska forumets sanktioner adresserade krav pa laglydnad, men slutsatsen kan
dras att de var otillridckliga i politiska forum som kridvde ndgon form av rituell

upprattelse for organisationens legitimitet. Det kan saledes diskuteras om de
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sanktioner mot aktorerna i toppen av hierarkin (sdsom ministeravging och
entledigande fran tjinst), i realiteten initierades redan innan formella granskningar
(sdsom KU:s slutliga betinkande och Thomas Bulls granskning) éverhuvudtaget

var fardigstéllda.

6.2. Diskussion

I likhet med Romzek och Dubnicks slutsatser fran Challenger-katastrofen (1987,
s. 235) finner denna studie att politiska och sociala forum for ansvarsutkrdvande
blev dominerande till f6ljd av den sambhilleliga kontext som it-skandalen
utspelade sig i, priglad av NPM-reformer, vilket paverkade arbetet pd ett
problematiskt sitt. Romzek och Dubnick (1987, s. 235-236) resonerar kring
huruvida stoérre betoning pa juridiska och professionella forum hade kunnat
forhindra katastrofen. Hér kan en parallell identifieras till Transportstyrelsens fall,
dér politiska och administrativa effektivitetskrav dominerade upphandlingsarbetet
innan skandalen. Det kan diskuteras om it-skandalen hade kunnat forhindras om
administrativa och professionella forum (sasom Sépo och internrevisorer) istillet

hade haft ett storre inflytande pé aktorernas agerande.

Denna spinning synliggoér de djupare dilemman som Pollitt och Bouckaert (2017)
samt Legreid (2014) beskriver som inneboende 1 forvaltningar under NPM. Nar
aktorer pa Transportstyrelsen proaktivt anpassade sitt beteende utifréan
forvantningar och krav pd kostnadsminimering och tidseffektivitet riktades fokus
bort frdn processerna; resultatet blev viktigare &n processen. Slutsatserna visar
dven att NPM har implikationer for den svenska forvaltningsmodellen. Principen
om sjélvstindiga myndigheter och forbud mot ministerstyre innebér att politiker
inte ska styra myndighetens operativa beslut. Insynen i forvaltningens verksamhet
forsvaras dessutom av outsourcing till privata aktdrer och the problem of many
hands. Vid uppdagandet av it-skandalen uppstar dock paradoxalt nog ett krav pa
sanktioner mot ministrar, for beslut som formellt fattats inom myndigheten. I
teorin dar detta oforenligt med den svenska forvaltningsmodellen, men kan
forklaras utifran the problem of many eyes och kraven pd omedelbar politisk

legitimitet 1 politiska forum.
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6.3. Framtida studier

Studien har belyst hur forvaltningsreformer och it-outsourcing bidrar till att
komplicera ansvar och ansvarsutkrdvande i en svensk kontext. I framtida studier
vore ddrmed angelédget att expandera analysen till den omfattande digitalisering
som pégar 1 offentlig forvaltning i dagsldget, med sérskilt fokus pa artificiell
intelligens och automatisering av beslutsfattande och verksamheten 1 stort. Det
kan antas forstirka the problem of many hands och gora det d&nnu svarare att
identifiera ansvariga aktorer for utfall och beslut. Ett potentiellt perspektiv i
framtida forskning vore att undersoka the problem of many eyes och hur
ansvarsutkrdvande forum anpassas i en kontext priaglad av dessa teknologiska
utvecklingar, samt hur demokratisk legitimitet kan uppritthallas 1 en sadan

verklighet.
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