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Sammanfattning

| en parlamentarisk demokrati ingar att tjanstemannen har begrasningar pa hur de kan framfora
asikter och varderingar. Folkvalda politiker bar ansvar for att staka fram den radande linjen fér den
verkstdllande makten. For att individen ska kunna kdnna tillit till det offentliga kravs dock ett samspel
mellan politiker och tjansteman. Ett fungerande samspel mellan tjansteman och politiker ar en
forutsattning for att det offentliga ska ha majlighet att leverera pa ett legitimt och effektivt satt.
Texten tar avstamp i en artikel skriven av Dag Hammarskjéld ar 1951 som gar in pa tjanstemannens
utrymme att uttrycka varderingar och séga ifran. Under de paféljande 70 aren har skyddet for
grundrattigheter kodifierats och férvaltningen har genomsyrats av ett marknadsetos. Tjanstemannens
utrymme att saga ifran moter nya utmaningar da forvaltningspolitiken tar nya former och da det

manniskocentrerade synsattet utmanas.

Nyckelord: expertroll, foérvaltningsstyrning, tillit, 6ppenhet

*Emil Oljemark, Universitetslarare i juridik, Fakulteten for samhallsvetenskaper, ekonomi och juridik, Abo
Akademi. Epost: emil.oljemark@abo.fi
ORCid-ID: https://orcid.org/0009-0009-2784-3933



https://doi.org/10.7577/nat.6143
mailto:emil.oljemark@abo.fi
https://orcid.org/0009-0009-2784-3933

Statstjanstemannen och New Public Management-samhallet 2

Tillit i anknytning till forhallandet mellan
politiker och tjansteman

Tjanstemannens forhallande till de politiska makthavarna ar pa manga vis en intrikat fraga.
De grova konturerna kan gestaltas genom att utga fran att se pa skillnaderna i rollerna.
Politiker skdter uppdrag med ett fértroendemandat! och tjinsteman kvalificerar sig till
uppdraget genom att fylla de offentliga kriterier som stalls for att skota en specifik tjanst och
har darefter blivit utndmnda till tjinsten.? Detta utgangslige ger dock enbart en vigledande
syn i skillnaden mellan rollen som politiker och rollen som tjansteman. Konturerna for vad de
separata rollerna fér med sig betraffande separation av uppdrag behover fortydligas. Detta
aktualiseras framfor allt inom den verkstallande makten dar fortroendevaldas och experters

insatser sammanvavs i behandlingen av enskilda berednings- och beslutsirenden.?

Individens tillit till det offentliga kraver att det kan utmejslas en skillnad i rollerna som
politiker och tjansteman. Ansvarsutkravandet blir svart om inte mandatet for den som agerar
kan definieras tydligt. Tilliten till det offentliga ar anknuten till det allmannas férvantningar
om saval effektivitet som legitimitet i forvaltningens verksamhet. Detta betyder en delikat
balansgang dar utfallet bor ge uttryck for saval effektivitetskrav, som legitimitetskrav for att
resultera i fortsatt tillit.* Ur ett formellare perspektiv betyder detta att da policyval och
expertkunskap vavs samman bor det ske pa ett satt som innefattar 6msesidig respekt internt

inom den forvaltning som har makt och ansvar att agera, samt att man kan redogéra for

! Detta grundar sig pa att politiker i sin befattning indirekt representerar folkviljan som uttrycks genom val.

2| denna text tolkas tjainstemannabegreppet pa ett brett sitt och kan i finsk bemaérkelse, som skiljer &t tjanste-
och arbetsavtalsférhallanden, anses innefatta dven de som skéter om beredning och verkstéllande av beslut i
ett arbetsavtalsforhallande. A den andra sidan bygger texten pa att tjanstemannen har faststillda offentliga
uppdrag inom vilka expertisen utdvas. Detta betyder att politiska medarbetare inte faller inom den givna
tjdnstemannadefinitionen. Om réttsliga utvecklingen i tjansteforhallanden och den bakomliggande rattsliga

regleringen med jamforelser mellan laget i Finland och Sverige, se Mustonen (2013). Se sarskilt ss. 72—73.

3 Dock med den reservationen att i férvaltningen arbetar ett flertal tjanstemin och offentligt anstillda utan
direktkontakt med politiska beslutsfattare, sa i den man uppstar ett distinkt konkretiserat forhallande framst
hos den tjansteman som foretrader myndigheten i forhandlingar med regeringsnivan, samt de tjdnsteman som

verkar direkt i statsradsorganisationen/Regeringskansliet.

4 Se Fukuyama (2016) ss. 522-523. Fukuyama poéngterar existensen av en jamvikt mellan effektivitet, genom
en kunnig forvaltning som atnjuter autonomi, och legitimitet, som kan uppbringas genom att besluten &r
demokratiskt forankrade. Denna jamvikt kan (i det stora hela) tillgodose medborgarnas behov och skapar den

nddvandiga tilliten for att nd en som helhet fungerande statsférvaltning.
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tillvigagdngssattet i offentligheten.® Utéver detta bér man givetvis notera att
legitimitetsaspekten fordrar en systemsatt ekonomigranskning samt tillgang till
rattsskyddsmedel for efterprévning av beslutens laglighet.

Den mer nyanserade analysen av forhallandet mellan politiker och tjansteman kan och bor
behandlas i manga skepnader. Det normativa utgangslaget ger en viss syn pa fragan och en
utgdngspunkt i faktiska kausalsamband ger en annan syn pa fragan.® Frdgorna brukar liggas
in i en systemaspekt, dvs. inom ett land, en region eller sjalvstyrande enhet och kan dven
avhandlas i en komparativ kontext. Bland de mest utslagsgivande fragorna ar da om
statsforfattningen ger utrymme fér s.k. ministerstyre’ och analys av vilka faktiska

maktforhallanden som rader.8

| texten avhandlas Sverige och Finland aningen omlott, vilket i sig inte betyder att den
forvaltningspolitiska utvecklingen och férvaltningens upplagg i bagge stater skulle vara
identisk. Man kan dock motivera att Finland och Sverige har en tamligen likartad grund for
férvaltningens konstitutionella stillning ® och att dessa grannlanders ekonomiska och
politiska utveckling under senaste artionden har féljt ett gemensamt monster.!? Direkta
analogier mellan laget i Sverige och Finland utgdende fran exempel fran det andra landet bor
undvikas da forvaltningsuppldgget inte ar precis likadant. Trots detta finns det fog for att
exemplifiera omlott utan att det skapar en pataglig skevhet, da de grundlaggande variablerna

langt ar samma i bagge lander.

Denna kommentartext aspirerar inte pa att ge en sammanfattning av vetenskaplig diskussion

i fragan, eller bidra med en ytterligare synpunkt pa styrningen av forvaltningen. | texten

5 Foérutsatt att det inte foreligger laglig grund fér sekretessbeldggning.

5 Det normativa utgangsliget behévs fér att bryta upp frdgan om hur férhallandet mellan politiker och
tjdnsteman bor fordelas i skdtseln av drenden, vilket med andra ord betyder en rattslig analys om mandat,
uppdrag och ansvar. Férhallandet mellan politiker och tjdnsteman kan dock ocksa analyseras genom faktiska

verkningar, d.v.s. vilka effekter en specifik fordelning i mandat, uppdrag och ansvar skapar.

7 Se Wenander (2019) kap. 6, fér en komparation mellan Finland och Sverige i den réttsliga regleringen

berérande styrningen av férvaltningen i enskilda fall.

8 Se exempelvis Sundstrdm (2019) med exempel pa idéer som férvaltningspolitiska dndringar fért med sig i
Sverige och hur statstjanstemannens stéllning andrat som resultat av forvaltningsreformer. Se dven Sundstrom,

(2022) for en mer historisk analys av framvaxten av New Public Management i Sverige.
9 Se Wenander (2019) kap. 8 och diskussionen om tillhérigheten till en éstnordisk offentligrattslig famil;.

10 Med detta menas fragor om ekonomiskt, politiskt och militdrt samarbete. Finland och Sverige bada blev EU-
medlemmar ar 1995 och NATO-medlemmar ar 2023 respektive 2024.
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framkommer daremot hur synen pa manniskan i samhallet bildar en berdringspunkt som
staller forhallandet mellan politiker och tjansteman pa sin spets, med dess implikationer pa
hur politiska varderingar framfors. Varnandet av demokratin forutsatter synliga varderingar
och kraver en tjanstemannaetik som utmanar forvaltningens fiskala férbehall. Med fiskala
forbehall menas forbehall som framkommer genom de schablonmadssiga finanspolitiska

tankesatt som till exempel det finska ramférfarandet pafér den offentliga forvaltningen.!!

En tillbakablick till ar 1951

En intressant infallsvinkel med en pragel av varderingar framkommer i artikeln
Statstjéinstemannen och samhdillet som publicerades i den socialdemokratiska tidskriften
Tiden &r 1951.'% Artikeln &r skriven av det nytillsatta konsultativa statsradet i Sveriges
regering, Dag Hammarskjold. Artikeln far en specifik underton genom att Hammarskjold
brottades med ett personligt dilemma. Hammarskjéld, som gjort tjanstemannakarriar och
inte var partimedlem, visste att statsrddsposten har politiska konnotationer. Tilltradet
innebar att det blev svart att, saval utat som for sig sjalv, motivera en personlig hallning som

politiskt obunden karriartjansteman.!?

Artikeln som Hammarskjold skrev har betraktats som en apologi for hans agerande. |
allmanhetens 6gon var det svart att rentva sig fran att regeringen till sin natur ar politisk, hur
man an vinder pd argumenten och redogér for etiska standpunkter.!* Oavsett
Hammarskjolds syften med artikeln antyder dess innehall en begynnande forandringsfas i hur
varderingar som anknyts till skotseln av en offentlig tjanst kan gestaltas. Innehallsmdssigt

framtrader en annalkande konstitutionalisering av varderingar som for tjanstemannens del

11 Om ramférfarandet och dess betydelse, se te.x. Myllymaki (2007), ss. 68—69.

12 | denna artikel framst i en statsintern kontext, som titeln till artikeln redan antyder. Hammarskjold
behandlade tjdnstemannens stallning i en internationell kontext under sin tid som FNs generalsekreterare, via
sitt tal vid Oxforduniversitetet ar 1961.

13 Att han skulle komma att ingd i regeringen gjorde att Hammarskjéld kiande sig tvungen att g& ut med sitt
férhallande till den politiska makten och motivera sina politiska varderingar. Men hans hallning var kluven i den
man att han personligen bavade infor att ta steget fran tjdnsteman till politiker. Pa den tiden var de konsultativa
statsraden inte nddvandigtvis partianknutna. Se Carlsson (2023) ss. 17-18, 29. Se dven Berggren (2016) 84—88

om Hammarskjoélds tilltrdde som statsrad.

14 Carlsson hivdar dven att Hammarskjold hade ett aningen dunkelt och svarbegripligt satt att uttrycka sig i skrift
men att framstallningen i denna artikel i jamforelse ar tydligare dn i andra samtida tidskriftsartiklar han skrev.
Dock framkommer det inte explicit i texten att den &r skriven av ett nyutsett statsrad i Sveriges regering. Se
Carlsson (2023) ss. 484-488.
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betyder att deras betydelse i verkstadllandet av samhallsintresset inte kan reduceras till en
mekanisk omséattning av dagspolitikens virderingar i tjansten.!> Utgdende fran detta kan man
sdga att Hammarskjold i sin text utformade en inriktning for tjdnsteman att under vissa

forutsattningar saga ifran.

Hammarskjolds och tjanstemannens utrymme
att uttrycka sig

Trots bakgrunden till sin egen utndmning i regeringen gar Hammarskjold inte in pa specifika
forvaltningsomraden eller nivaer av forvaltningen i sin text. Texten bygger pa en allman syn
pa statstjdnstemannens uppgift. | borjan av artikeln faststaller Hammarskjold de grova
ramarna for tjdnstemannens utrymme att agera politiskt. Detta formuleras genom en
definition av den politiska etik som sammanbinds med skétseln av en tjanst. Tjanstemannen
”tjanar samhéllet och icke ndgon grupp, ett parti eller sdrskilda intressen”.!6 Slutledningen &r
att tjdnstemannen som tjanare av samhallet maste halla sina politiska ideal i styr da han
agerar a tjanstens vagnar. Utanfor tjansten kan tjanstemannen dock ge utlopp for sina
politiska ideal i den mén tjdnstemannen har utrymme att agera som enskild medborgare.!”
Ljuset riktas da mot vilket utrymme de politiska ideal som tjanstemannen sjalv besitter kan fa

indt i tjansten.

Hammarskjold borjar sina svar, dar han bryter upp fragorna om hur varderingar kan féras in i
tjdnsteutdvningen, med ett tamligen sjdlvklart konstaterande: tjdnstemannen agerar primart
i rollen som expert med kunskap om saval fakta som rattsregler pa det omrade som
tjdnstemannen ansvarar for. Detta uttalade kan omsattas till att sakkdnnedom forutsatter en
stravan till objektivitet och lagbundenheten stdller de dvergripande handlingsramarna for

tjdnstemannen, framfér allt i beslutsdrenden.!®

15 Att tjinstemannen agerar med en integritet dar varderingar spelar in framkommer tydligt i de avslutande

meningarna i Hammarskjéld (1951).

16 Citatet ar fran Hammarskjéld (1951), s. 391. | de tre férsta styckena till detta avsnitt framkommer tergivning
utifran Hammarskjolds upplagg i texten och atergivningen ar till sin karaktdar summerande och sammanfattande.

Direkta citat aterges dock med separata hanvisningar.

17 Hammarskjéld sag inte att politisk indifferens skulle vara en dygd fér tjanstemin. Se s. 391 i Hammarskjéld

(1951). Mer om denna fraga i Hammarskjolds personliga kontext, se Carlsson (2023), ss. 538-539.

18 Beroende pé fakta och tillimpliga rittsregler kan férvaltningen ha ett ytterst begransat utrymme fér prévning
da beslut i enskilda drenden tas. Ex. en ansokt socialforman beviljas eller avslas. En stor skillnad jamfért med

tiden da Hammarskjold skrev artikeln ar att beslutsfattandet i dagslaget kan ske automatiserat, d.v.s. utan
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Hammarskjolds foljande passage ar inriktad pa tjdnstemannens utrymme for skonsmassig
bedomning: i den man verkstallandet kraver andamalsenlighets- och lamplighetsbedémning
kan tjanstemannen utgdende fran faststallda politiska linjedragningar framféra politiska
varderingar i en preciserande mening.!” Kortfattat sagt kan tjanstemannen d& finna
tillfredsstallelse i att hans politiska varderingar kan verkstdllas om de sammanfaller med det
uttryckligen faststallda samhallsintresset. Om vdarderingarna sammanfaller ar dock ett purt

sammantraffande.?’

Boér tjanstemannen da framfora politiska varderingar i sin tjanst? Pa denna fraga ger
Hammarskjold ett mer nyanserat svar. | sig ser han att tjdnstemannen bor besitta en bred
kunskap om de faststéllda politiska malsattningarna och Iata dem verkstéllas i den
preciserande bemadrkelsen i tjansteutévningen. Det finns anda en fara i att tjanstemannen
teknokratiskt kan beklad enskilda beslut med malsattningar som ar politiskt fastslagna, dven
om det rader en del tvivel om huruvida denna linje ar tydligt faststalld. Med detta som grund
faststaller Hammarskjold att da en tjansteman tillampar politiska malsattningar i sin
tjdnsteutdvning villkoras det med att tjdnstemannen ska kunna ” [...] redovisa nar, hur och

varfor detta skett”.?!

Oppenheten som villkor kan betraktas som en tillitsmarkér. Den ena sidan av myntet &r att
tilliten till tjanstemannen bygger pa att de primart har rollen som experter. Expertrollen ar
bunden till en férmaga att virdera objektivt.>? Den andra sidan av myntet &r att politikerna

mansklig inblandning. En ny dimension till tjanstemannaetiken uppstar darmed i fragan om vilken typ av beslut
som fors over till automatiserat beslutsfattande. Den finska férvaltningslagen (434/2003) stipulerari53 e § 2
mom. att provning fran fall till fall utesluts fran automatiserat beslutsfattande. Denna normativa utgangspunkt
lamnar dock en hel del utrymme for myndigheter att bedéma vilken typ av drenden som kan automatiseras och

nar ett provningsutrymme uppstar.

1% Med preciserande mening/bemarkelse menas att tjainstemannen preciserar och konkretiserar det av
politikerna fastslagna samhallsintressets innebdrd genom sin kunskap i saval fakta som réttsregler. Preciseringen

kravs bl.a. for att ge tillampningsforeskrifter och anvisningar inom omraden som regleras genom lag.

20 Detta giller &renden med tamligen bred prévningsmarginal fran fall till fall. Dock med det tilligget att i
dagens samhdlle kan man notera att i massarenden med striktare provningsmarginal kan automatiseringen av
beslutsfattandet, om algoritmer programmeras korrekt och utan skevheter, mojliggéra att ovidkommande
omstandigheter inte vags in och i den man leva upp till krav pa likstdlldhet och objektivitet fylls. Se Suksi (2019),
ss. 359-361.

21 Aven detta citat &r fran s. 391 i Hammarskjéld (1951).

22 Fdr att lana ett uttryck ur Susanne Nystréms ledarartikel frdn Dagens Nyheter, 11 december 2023. ”Det &r sd

det ska vara nar det ar professionen — inte personen — som talar.”
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har makten att formulera policymalsattningar och ska darmed dven béara ansvaret for dem.
Begransandet av utrymmet for tjansteman att utdva sina privata politiska malsattningar ar
darmed befogat bade for tilliten till tjansteman, som boér kunna hallas inom sin expertroll da
de tillampar politiska malsattningar och for politikerna som bor kunna utkravas ansvar for
den givna linjen. Den linje som ger uttryck for det som har faststallts med parlamentariskt
stod rader inom den verkstallande makten och detta bor da frambringa ett formalistiskt
system dar man undviker att tjanstemannens privata politiska ideal, ensamma eller genom
samtycke av enstaka politiker med liknade politiska malsattningar, kan fa en allt for utvidgad
betydelse i den verkstallande makten. Tilliten till beslutsfattande ar anknutet till legitimiteten
och det kraver en tydlig ansvarsférdelning.

| dagens lage blir fragan om de politiskt tillsatta medarbetarnas roll en utmaning fér denna
mer traditionalistiska syn pa hur de politiska malsattningarna ska beaktas av
tjanstemannen.? Detta kan i Finland exemplifieras med laget géillande statssekreterare och
specialmedarbetare. Ministrarnas specialmedarbetare tillsatts i tidsbunden tjanst vid
statsradets kansli och har de facto maojlighet att framfora en preciserande politisk linje for
den minister personen verkar for. A den andra sidan ar de inte tjinsteman i traditionell
bemirkelse, d& de inte har féredragandeansvar®* och da deras uppsagningsskydd patagligt
uppluckrats genom 26 och 26 a §§ i statstjanstemannalagen (750/1994).2

Denna medarbetardimension samt den omfattande digitaliseringen av
forvaltningsmaskineriet saknas givetvis i Hammarskjolds artikel, som utgar fran en tydlig

dikotomi mellan karridrtjansteman och fértroendevalda politiker.

Hammarskjold och formulering av
samhallsintresset

For att aterga till Hammarskjolds upplagg sa argumenterar han for att politikens primat,
gallande de varderingar som kan anvandas som grund for tjansteutovningen, bygger pa att
tjanstemannen valt sjilv att agera som samhillets tjinare, inte gruppens tjanare.? | den

stallningen bor tjanstemannen ha 6verseende med att de politiska varderingar som faststalls

2 Framfor allt i friga om drenden som ger utrymme fér &ndamalsenlighetsbedémning.
24 Ministrarnas specialmedarbetare har inte férdragandeansvar, 45 a § i Reglemente fér statsradet (262/2003).

25 Jamfért med de allmdnna uppsigningsgrunderna for tjinsteman som framkommer i 25 § till
statstjanstemannalagen (750/1994).

26 De tre forsta styckena till detta avsnitt bygger pa atergivning frdn Hammarskjéld (1951), ss. 393-395.
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via de folkvaldas medverkan kan avspegla sadana varderingar som inte ar i harmoni med
tjdnstemannens egna intressen och som enligt tjanstemannen enbart speglar fraimmande
gruppintressen som inte sammanfaller i samhallsintresset. Denna privata uppfattning av
innebodrden av samhallsintresset bor da ge vika for det innehall som faststalls enligt den
parlamentariska demokratins férfaranderegler. Tjanstemannen tjanar samhallet av fri vilja. |
extrema lagen kan det dock uppsta situationer dar “tjanstemannen fatt ‘svika’ sin egen
onskan att tjana samhallet darfor att han icke kunnat godtaga den politik, vars redskap han

blivit”.?” Med detta menas att tjinstemannen da avsager sin roll som samhillets tjdnare.

Hammarskjold uteslot dock inte kategoriskt att tjanstemannen kunde saga ifran da vissa

tydliga forbehall galler.

Hans egen politiska bedomning kan vaga over hans plikt sdsom tjansteman, endast
om han finner att den syn han havdar representerar ett samhdillsintresse, om vilket
delade meningar pd objektiva grunder inte kan rada. | denna situation maste han
dock i underlaget for sitt individuella avgérande ta med ocksa de berérda intressenas
relativa valor och de politiskt bestammandes motivlage. 2

Hammarskjold fortsatter sin argumentation efter det ovan inbdaddade citatet med att
konflikter betraffande malsattningen bor fa samma utfall som konflikter gallande medel. Men
han namner att tjanstemannens expertroll ger mer utrymme att havda sin egen mening i
frdgor om valet av medel for att na malsattningar. Framfor allt i valet av medel betonas vikten
av forvaltningsinterna forhandlingar dar tjanstemannens rost blir hord. Debatten indt ar en

utgangspunkt for enhetlighet utat.

| detta sammanhang, dar ett begrepp som objektiva grunder tagits upp, ar det skal att notera
att manskliga rattigheter inte explicit ndmns i Hammarskjolds text. Delvis kan det bero pa att
manskliga rattigheter fick ett fotfiste i den svenska diskussionen ritt s& sent.?” Trots
utgangslaget med tjanstemannen bunden till en parlamentariskt faststalld samhallsvilja som
grund for innebdrden av samhallsintresset och for tjdnstemannaplikten, sa bildar passagen
om objektiva grunder ett forsiktigt steg i den utveckling som kulminerat i ett starkare fotfaste
for grundlaggande fri- och rattigheter och en markér mot obegransat majoritetsvalde. | den
tid och det Sverige dar Hammarskjold skrev artikeln kdnnetecknades samhallet av
aterhallsamhet gentemot att tillskriva grundlaggande fri- och rattigheter en sjalvstandig

27 Citatet fran s. 393 i Hammarskjéld, (1951).
28 Citatet fran s. 394 i Hammarskjold, (1951). Egen kursivering.

2% Se Grimheden, (2009), ss. 124-125.
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betydelse i den svenska rattsordningen.® Med avstamp i de objektiva grunder som
Hammarskjold tar fasta pa far tjanstemannen inat i tjansten ett bredare utrymme att
redogora for varderingar. Det markerar ett steg bort fran den i Sverige da rddande synen,
med teoretiska rotter i rattsrealism som tog avstand fran konceptet grundrattigheter av

internationellt ursprung.’!

Hammarskjolds text kan i viss bemarkelse ses som en begynnande framstét i riktning mot att
manskliga rattigheter ger uttryck for objektiva varderingar samt att forverkligandet av dessa
rattigheter kravs for att legitimitet skall kunna uppsta. | de nordiska landerna har politikerna
en stark roll i att konkretisera rattigheterna i form av grundrattigheter i statsforfattningen och
att precisera deras konstitutionella betydelse genom vanlig lagstiftning.’? Lagstiftare
kompletterar en vardegrund som redan framkommer i grundrattighetsbestammelserna och
konkretiserar vad som betraktas som samhallets varderingar, inbegripet saval faststallda mal
som dartill anknutna medel. Bade i faststallandet och i tilldmpningen av medel for att nd
faststdllda mal bor det offentliga numera ta hansyn till att grundrattigheterna forverkligas.
Exempelvis ska det allmdnna med stod i den finlandska grundlagens (731/1999) 22 § se till
att grundlaggande fri- och rattigheter samt manskliga rattigheter tillgodoses. | nuldget ar det
tydligt att grundrattighetsdimensionen staller ramar for de offentliga varderingarna.
Forpliktelsen som kan harledas ur en dylik statlig vardegrund anknyts till uppdraget:
faststdllandet av grundrattighetsframjande medel for att na politiska malsattningar ar
politikernas uppdrag och preciserandet samt tillampningen av faststallda medel blir
tjanstemannens uppgift.?

Da tillampningen styrs av vad som faststallts blir det ytterst viktigt att tjdnsteman i ett tidigt
skede kan framfora varderingar och att politikerna ar lyhorda for att seridst avvaga dem och

30 Se Nergelius, (1996), ss. 611-612.

31 Se Grimheden, (2009), s. 132. Dag Hammarskjélds uttalanden som Grimhedens passage hanvisar till &r dock
fran aren som féljer publiceringen av Statstjinstemannen och samhdllet. Med hanvisning till att den allménna
deklarationen av manskliga rattigheter var antagen redan innan Statstjéinstemannen och samhdillet publicerades
samt till Hammarskjolds centrala stallning i svensk utrikespolitik, kan man utga fran att han hade en inblick i
manniskorattsterminologins frammarsch. Se dock ss. 538, 552-553 i Carlsson, (2023) for ytterligare diskussion

om Hammarskjolds aningen forsiktiga/passiva forhallningssatt till manskliga rattigheter.

32 Se Krunke, (2023), ss. 133-136 om hur de nordiska linderna avspeglar en maktférdelning dér de politiska
organen har en foretrddande roll i att definiera en konstitutionell identitet, jamfért med andra EU-

medlemsstater dar domstolarna har tilldelats rollen att framféra den konstitutionella identitetens innebord.

33 Se Yesilkagit, Bauer, Peters, Pierre (2024), ss. 418-419 om en tjanstemannaetik med en konstitutionell grund

for att tjanstemannen kan inta en proaktiv hallning till att vdrna om varderingar.
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inte reducera legitimiteten till ett existerande parlamentariskt stod for regeringens linje, som
omgaende maste omsittas i konkreti.>* Ett alltfér kategoriskt férhallningssatt till
grundrattigheter inom tjanstemannakaren kan a den andra sidan ge beslutsfattandet en
teknokratisk pragel, som inte tar hansyn till bredden av alternativ till I6sningar for hur
grundrattigheterna kan férverkligas.® Grundrittigheterna bildar en gemensam virdegrund
for det offentliga som helhet och kraver hdansyn av saval politiker som tjansteman for att
tilliten till det offentliga kan frammanas. Hammarskjolds ovan citerade passage har hallit
tidens tand pa ett hdapnadsvackande bra satt och visade framsynt vagen for den senare
utvecklingen i de nordiska landerna redan i en tid da argumentation med

grundrattighetspragel inte annu hade natt den status som den fick senare under 1900-talet.

Vordnaden for livet som en grund for
tjanstemannens (autonoma) utrymme att
uttrycka det preciserade samhallsintresset

Trots avsaknaden av explicita hanvisningar till manskliga rattigheter i sin text tar
Hammarskjold i slutet av artikeln ett forsiktigt steg i riktningen mot att knyta an sina egna
tjdnstemannavarderingar till en etisk hallning med internationalistiska drag. Hammarskjéld
tar avstamp i Albert Schweitzers etiska uppfattning om en vérdnad fér livet.’® Den
schweitzerska etiken har, i Hammarskjolds tolkning, konservativa drag med en respekt for
statens historiska uppkomst genom tidigare generationers stravanden sammankopplade med
liberala virderingar om respekt for individen och bredden i hennes fria val som dock i det
statliga sammanhanget dven bor leva upp till att garantera ett socialt element med
jamlikhetsansprak.’” Denna etik bygger darutdver pa ”ett sjélvklart underordnande av de

egna intressena under det hela, med en moraliskt betvingad lojalitet i férsta hand mot

34 Detta giller framfér allt grundrittigheter med en okrankbar kirna, exempelvis férbudet mot behandling som
kranker manniskovardet. Se Pirjatanniemi, (2024), angaende fragan da kdrnan i en absolut grundrattighet
framfors i ett sdkerhetsnarrativ och gors till en hotbild som kan forverkligas i ett instrumentaliserat syfte. Se
sarskilt s. 284.

35 Framfér allt om det finns férbehall att specificera grundrattigheternas innebdrd genom vanlig riksdagslag.

36 Mer omfattande om den etiska formeln om en vérdnad fér livet bland annat i Schweitzer (1923). Vérdnad for

livet ar en Oversattning fran tyskans Ehrfurcht vor dem Leben.

37 Atergivning i detta stycke fran Hammarskjold (1951), ss. 395-396. Egen kursivering i texten. Mer om

Hammarskjolds personliga hallning och etiska grund bland annat i Bjornsson, (2005), ss. 47-53.
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samhallet, sadant det framtrdder i nationen, men i andra hand mot den storre samhallssyn

som representeras av internationalismen”.3?

Man bor komma ihag att de konkreta formerna for efterkrigstida mellanstatligt - och framfor
allt dverstatligt - samarbete® i bérjan av 1950-talet &nnu var i sin linda. Darmed &r det svart
att dra konkreta slutsatser om hur Hammarskjéld uppfattade att relativiseringen av
statssuverdniteten skulle gestalta sig och hur varderingar med naturrattsliga fértecken
harstammandes fran det internationella samarbetet inomstatligt skulle tillmatas rattsligt
bindande effekt. Men hans position i den svenska statsférvaltningen gav honom dock
tilltrade till de fora dar Europas framtid diskuterades. Hammarskjold var foljaktligen med och
formade Sveriges linje i den annalkande europeiska (vist)integrationen.*® En dimension som
Hammarskjold pga. sitt plotsliga franfalle ar 1961 inte fick erfara var hur marknadsetoset fick
grepp om statsforvaltningen.

New Public Management och fiskala forbehall
inom den offentliga forvaltningen som paverkar
forhallandet mellan tjansteman och politiker

Aterspeglat gentemot den tid dd Hammarskjold skrev artikeln har de finansiella attributen
fatt en alltmer betydande roll inom den offentliga forvaltningen, vilket dven paverkar
forhallandet mellan politiker och tjansteman. Framfér allt via den mer resultatorienterade
budgeteringen och uppfdljningen har férvaltningen och dess styrning i praktiken andrat och
fatt nya former.*! Sedan 1980-talet har marknadslogiken blivit en betydande faktor som
genomsyrar forvaltningen. Detta har betytt en marknadisering och féretagisering av
férvaltningen.*? Framfor allt féretagiseringen for med sig att ekonomivirden som

kostnadseffektivitet och produktivitet, efterféljt av styrmekanismer for genomférande,

38 Hammarskjold positionerande sig sjilv in i en oberoende tjinstemannaideologi som star i minsklighetens
tjdnst och om man som tjdnsteman omfattar detta tankeséatt saknas kongruens med linjen for ett bestdmt parti
som holistiskt skulle greppa ideologin. Se Berggren, (2016), ss. 87-88.

39 Europeiska unionen dr det mest patagliga exemplet pa éverstatligt samarbete.
40 Se Carlsson, (2024), ss. 43-64.
41 Se Ehn, (2020), kap. 10.

42 Enligt Sundstrém, (2022), ss. 228-229 innebidr marknadisering att statens uppgifter koncentreras till en stram
kdrna, vilket betyder avreglering, uppldsning av statliga monopol och upphandling fran privat sektor. Med

féretagisering menas att statsférvaltningen anammar styrsystem och organisationstdnk fran naringslivet.

11
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upphéjer dem till virderingar med férméaga att undantringa demokrativirden.* D& man
annu sammankopplar varderingarna till en kontext dar tjdnstemannen férutsatts framhava
sig i former av mal och resultat for en organisation, blir det svart att framfora varderingar
med en autonom tjanstemannaetisk framférhalining.** Effektivitet i tjansten likstélls med

foretagsekonomisk effektivitet.

Den mal- och resultatinriktade synen knyter ocksa an till allmanhetens tillit till férvaltningen.
Genom andringen av forvaltningens skepnad utgar man fran en annorlunda syn pa
forvaltningsobjekten (jmfr. medborgare eller kund). Vid denna perspektivforskjutning blir
ocksa myndighetscheferna for oberoende myndigheter forsatta i en beklammande stéllning
da effektiviteten mats med variabler hamtade fran naringslivet men dar de i den dagliga
verksamheten ska leva upp till krav pa laglighet inbegripet respekten for grundldaggande fri-
och rattigheter och krav pa god foérvaltning. Denna fordandring i systemets tank kolliderar med
den individuella tjanstemannaetiken med rétter i lagbundenhet och substanskunskap inom
ett bestamt omrade.

De fran foretagssektorn anammade varderingarnas de facto frammarsch i férvaltningen och
inverkan av organisatoriska forandringar de jure ar i hogsta grad politiska fragor. |
uppratthallandet av en tjanstemannaetik som kan bidra med den expertis som kravs for
medborgarnas tillit racker det inte enbart med att tjanstemannen kan och far saga ifran — det
maste ocksa finnas organisatoriska ramar for att vdarna om en effektivitet dar

expertkunskapen star i férgrunden.®

Fran ar 1951 till ar 2025 - tankar om
utmanandet av fiskala forbehall och avslutande
anmarkningar

Trots goda placeringar pa rankinglistor*® fér tilliten till det offentliga &r det ingen sjilvklarhet
att de nordiska landerna lever upp till en dmsesidig respekt mellan tjansteman och politiker i

den demokratiska beslutsprocessen. Det nordiska administrativa forbundets svenska och

43 Se Sundstrém, (2022), ss. 239-243
44 Se Ehn, (2020), sarskilt kap. 11.5.4.

45 Se forslagen i Sundstrdm, (2022) ss. 242—-243. Se dven Yesilkagit, Bauer, & Pierre (2024), s. 419 om hur det
etiska tankesattet och bevarandet av professionell expertis med integritet hdnger samman med behovet av

reformer som starker forvaltningens autonomi.

46 Exempelvis i resultat som framkommer via The Chandler Good Government Index (2024).
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finska avdelning ordnade i september 2024 tillsammans ett seminarium i Stockholm.
"Forvaltningen som demokratins vaktare” var ett av de teman som avhandlades under

seminariet.

De fragestallningar som lyftes fram var bland annat om det ar forvaltningens uppgift att
agera motkraft, nar féreslagna reformer hotar den liberala demokratin? Som foljdfragor
stalldes om forvaltningen har resurser att agera motkraft och huruvida den ar rustad att
agera motkraft?%’ Tendenser till att de nordiska ldndernas regeringar genomfér en
forvaltningspolitik som inte ger myndigheter och enskilda tjansteinnehavare den grad av
respekt som sig bor framkom i ett flertal anféranden. Farhagorna att tjansteman inte har ett
utrymme att sdga ifran knots an till den radande foérvaltningsmodellen dar
tjanstemannarollen dndrat med de organisatoriska férandringarna.*® En synvinkel som kom
fram pad seminariet var att ekonomigranskning bildar den katalysator som kan féra
varderingskonflikter till offentligheten och ge effekt at den enskilda tjanstemannens kritiska

anmarkningar.

| den radande granskningsdiskursen har tjansteman svart att framfora kritik. De fiskala
fragorna ar i hogsta grad politiska och det blir ytterst svart for enskilda tjansteman att pa
objektiva grunder framféra motargument utgaende fran en tjanstemannaetisk synvinkel. Det
saknas utrymme for substansdiskussion om samtalsuppldagget mellan politiker och
tjansteman begransas till en rigid genomgang av budgetanslag och/eller en uppféljning av
forverkligade kostnader.

Utbver den organisatoriska utmaningen i att framféra varderingar och saga ifran, finns dven
tva ytterligare dimensioner som bildar etiska friktionsytor i forhallandet mellan politiker och
tjansteman. Den forsta ar tacklandet av sakerhetspolitiska hotbilder som frambringar krav pa
samstammig, omgaende respons och vars verkstadllande kan betraktas som i den man
trangande att debatten om atgardernas éverenskommelse med konstitutionella
grundprinciper inte far behévlig uppmirksamhet.*® Den andra handlar om att den

antropocentriska grundrattighetssynen som utvecklats sedan 1950-talet utmanas i miljé- och

47 Fragestillningarna kommer fran Géran Sundstréms anférande den 20 september 2024 under temat

"Forvaltningen som demokratins vaktare”.
48 Om myndigheters férvandling till organisationer, se Sundstrém, (2019), ss. 66-67.

49 Se Pirjatanniemi (2024), ss. 274-277 om det férstirkta sdkerhetsnarrativet.
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klimatfragor. Vad ar innebérden i vérdnad for livet pd 2020-talet?° Utan att férséka ge ett
forhastat svar pa den fragan kunde en utgangspunkt for den nordiska forvaltningspolitiken
vara att ge tjdnstemannakaren friare lejd i att dryfta varderingar och inte enbart tvinga dem
att foga sig till mal- och resultatdiskussioner med ekonomiska fortecken i hanteringen av de
fragor som starkt anknyter till klimatférandringen och den férsamrade biodiversiteten.
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