Ar den svenska rattsstaten i kris?

Evelina Lund”

1. Inledning

Den 23 september 2021 kunde Stiftelsen Réttsfonden' efter ett och ett halvt ér i
pandemins skugga dntligen bjuda in till ett fysiskt seminarium i Armémuseums
konferenslokaler pd Riddargatan i Stockholm. Infor ett auditorium med behdrigt
avstand till varandra hilsade kvillens moderator professor Karin Ahman alla
vilkomna till seminariet pa temat ”Ar den svenska rittsstaten i kris?”. Seminariet
inleddes av juris doktor Richard Sannerholm forfattare till boken “Réttsstaten
Sverige: skandaler, kriser, politik” vars foredrag kommenterades och diskuterades
av Goran Sundstrom, professor i statsvetenskap vid Stockholms universitet.

2. Rattsstaten ett amne i hetluften

Richard Sannerholm inledde med att konstatera att réttsstaten &r ett &mne i hetluf-
ten. Framfor allt i fraga om polisidra och straffrittsliga atgarder for att ”’som det
heter pé politiska knicka den organiserade brottsligheten och géngkriminalite-
ten.” Rittsstatens roll och betydelse, dess styrkor och svagheter, i relation till den
offentliga forvaltningen ir déremot inte ett lika debatterat och aktuellt imne. Aven
om sa borde vara fallet enligt Sannerholm, eftersom den offentliga forvaltningen
ber6r oss alla, oavsett om vi vill det eller inte. Det dr, med en parafras av Ben-
jamin Franklins klassiska citat, fa saker som &r sa sédkra som doden, skatter och
svensk statsforvaltning konstaterade Sannerholm. Vidare framholl Sannerholm
att rittsstaten och offentlig férvaltning borde vara i hetluften eftersom det sdger
nagot om vilket kollektiv av institutioner som vi ingér i, om hur vil myndigheter
(statliga och kommunala) uppfyller sitt uppdrag i ljuset av réttsstatens principer.

I relation till den offentliga forvaltningen saknas det dock menade Sannerholm

en politisk samstdmmighet och en gemensam problemformulering, vilket exem-

*  Doktorand i offentlig rétt, med inriktning mot konstitutionell ritt, vid Stockholms universitet.

I Stiftelsen Rattsfonden grundar sig pa en stiftelseurkund undertecknad ar 1971. Stiftelsen Réttsfon-
den har arrangerat en lang rad seminarier och flera av dessa har refererats av Eddie Exelin, Hjalmar
Dunas och undertecknad i Europarittslig tidskrifts bilaga rorande méanskliga rattigheter. Referaten
finns dven tillgdngliga pa Stiftelsen Réttsfondens hemsida, www.rattsfonden.se/referat.
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plifierades med de aterkommande kriserna och skandalerna i den offentliga
forvaltningen, déribland: skandalen hos Riksrevisionen, korruptionsavsléjanden
hos Statens Fastighetsverk, skandalen hos Transportstyrelsen liksom eventuellt
UD-uppropet och nu senast hanteringen av Cementa. Sannerholm betonade dock
att alla institutioner ndgon gang upplever kriser av ndgot slag och att den svenska
forvaltningen pé det hela fungerar vil. I fokus for Sannerholms presentation stod
kriser och skandaler ddr lagstiftning har betraktats som forslag snarare &n hand-
lingsdirigerande forfattningar och dir egna normer har fatt ersétta och utmana
grundlagsfasta principer. Men varfor dessa dterkommande kriser och skandaler
inom den svenska forvaltningen? For att besvara denna fraga valde Sannerholm att
fokusera pa tre huvudorsaker: (i) den offentliga forvaltningen préglas av svarldsta
malkonflikter, (ii) en fordndrad tjinstemannaroll och (iii) ett 6kat risktagande.

3. Varfor har Sverige aterkommande kriser och skandaler?
3.1 Svarlosta malkonflikter

Sannerholm inledde med att betona att den offentliga forvaltningen &r sprangfylld
med mélkonflikter, vilket inte dr sérskilt konstigt med tanke pa de samhéllsut-
maningar som det allmédnna har att hantera. Sannerholm framholl dock att hante-
ringen av malkonflikter forsvéaras av hur den politiska styrningen ser ut. Reger-
ingen styr riket och har for detta dndamal ett flertal verktyg i regeringsformen.

En stor del av styrningen sker emellertid pa informella grunder ddr mjuka varden
och tillit &r ledord och Sannerholm lyfte hiar exemplet med Svenska kraftndt som
undanholl héjningar i elpriset innan valet 2018 till f61jd av en alltfor néra och
relationell styrning av regeringen.

Vidare som ett exempel pé kriser och skandaler till foljd av svarlosta malkon-
flikter ndimnde Sannerholm bland annat Transportstyrelsen och den vél kédnda
hanteringen av sdkerhetskénsligt material i samband med en upphandling. I valet
mellan att & den ena sidan genomfora ett stort projekt och sékerstilla it-driften och
att 4 den andra sidan samtidigt folja de lagstadgade sikerhetskrav som myndig-
heten hade att forhélla sig till, valde Transportstyrelsen det forstndmnda. Sanner-
holm hinvisade darefter till utredningen ”Granskning av Transportstyrelsens
upphandling av it-drift”.? Utredningen beskrev bland annat hur Transportstyrelsen
delvis “tappat det forvaltningsrittsliga perspektivet pa verksamheten™, vilket med
Sannerholms ord innebar att myndigheten inte sag sig som en regelstyrd offentlig
verksambhet i alla delar och att andra mal gavs foretrdde framfor den regelstyrda
verksamheten. Sannerholm papekade hir att allt virdegrundsarbete som sker inom
svensk forvaltning spelar en mycket liten roll om samma férvaltning gor undantag
fran lagstiftningen. Legalitetskrav kan inte ersdttas av virdegrunder.

2 Se Ds 2018:6.
3 SeDs 2018:6s.236.
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Sannerholm 6vergick darefter till att konstatera att i flera fall av kriser och
skandaler har ansvarsforhallandet mellan forvaltningen och politiken varit oklart,
vilket i sin tur ocksa har férsvarat ett mer genomgripande ansvarsutkravande.
Den politiska styrningen har varit informell och relationell, med f6ljden att den
formella styrningen uteblir och mister sin betydelse. Sannerholm lyfte aterigen
Transportstyrelsen som ett exempel dér mdten mellan myndighetsledning och
Regeringskansliet vilka dgde rum innan skandalen briserade inte dokumenterades.
Aven fallet med Forsikringskassans generaldirektér Ann-Mari Begler ansdg San-
nerholm vara illustrativt. Begler forflyttades fran sin tjénst i strid med Lagen om
offentlig anstdllning och ett flertal moten hade genomforts innan Begler fick sluta,
men dessa mdten var ytterst bristflligt dokumenterade.

Riskerna, betonade Sannerholm, med den informella och relationella styr-
ningen 4r att forvaltningen blir dverdrivet foljsam vilket &r stick i stiv med
grundlagens krav pa forvaltningens sjilvstandighet och forbudet mot minister-
styre. Sannerholm framholl dock att en formlos, muntlig och fortrolig styrning
naturligtvis har sina fordelar, men att en sadan styrning stiller mycket hoga krav
pa politiker och forvaltningsforetradare att ta sin del av ansvaret nér en kris eller
skandal seglar upp. Bade Transportstyrelsen och hanteringen av Forsakringskas-
sans generaldirektor visar att det foreligger briser i det politiska ansvarstagandet.
Faran, papekade Sannerholm, med hur Transportstyrelsen och Begler hanterades
ar dock inte réttsstatens vara eller icke vara i viar omedelbara samtid, utan snarare
rittsstatens framtida betydelse. Nér politiker tillater sig att tumma, om an bara
lite grann, pa grundldggande principer for den goda sakens skull eller for sitt eget
politiska vinnande, underlittar det for dem som i framtiden vill ga dnnu langre
med samma argument.

3.2 Enfoérandrad tjanstemannaroll

Sannerholm 6vergick darefter till en, enligt honom sjélv, banal spaning, ndmligen
att manga vill arbeta statligt eller kommunalt, men farre vill arbeta byrakratiskt.
Sannerholm formulerade det som att i stéllet for ordning och reda, noggrant och
rutinméssigt arbete, diarieforing, tjdnsteanteckningar och drendehantering, verkar
manga strava efter att arbeta med sina hjértefragor. Med andra ord, driva politik
snarare dn att arbeta for politikens genomférande. Som ett exempel i samman-
hanget lyfte Sannerholm UD-uppropet som dgde rum vid det senaste riksdagsvalet
nér en stor grupp tjanstemin inom Regeringskansliet gjorde ett upprop som inte
kan tolkas pa annat sitt &n att de forsokte paverka regeringsbildningen.

Vidare menade Sannerholm att en fordndrad tjanstemannaroll kommer till
uttryck i den svaga stillning som ansvarsutkrdvande har i svensk foérvaltning och
exemplifierade med bland annat en rapport fran Statskontoret diar en myndig-
hetsforetradare forklarat att hot om disciplinatgérder riskerar skada en organisa-
tionskultur som praglas av 6ppenhet, frimodighet, tillit och ansvar.” Sannerholm
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papekade att det dr svart att forstd hur processer for ansvarsutkridvande kan hota,
utmana eller skada frimodighet. Men mdjligen, med betoning pa mojligen, fram-
holl Sannerholm att den exceptionella tillvéxten av virdegrunder kan ha haft en
negativ paverkan. I dessa virdegrunder lyfts viarden som respekt, engagemang och
entreprendrskap snarare 4n réttsliga viarden som legalitet, saklighet och proportio-
nalitet.

Sannerholm framholl ocksé att en fordndrad tjinstemannaroll inte dr nagot
som har skett i nértid och att den svenska forvaltningen har en diversifierad
tjdnstemannagrupp med svaga “in-gruppmarkorer”. Med det menade Sannerholm
markdrer som definierar och sérskiljer tjanstemén i det offentliga fran det privata.
Vidare menade Sannerholm att utformningen av tjinstemannaansvaret inte med-
verkar till ett gemensamt etos hos offentligt anstédllda och att det i realiteten finns
viéldigt lite av ansvarsutkrdvande inom offentlig forvaltning. Enligt Sannerholm &r
forlusten hdrav inte att ett enskilt ansvarsutkrdvande gar om intet, utan forlusten &r
snarare att de positiva effekter som kan komma ur ett tydligare gemensamt regel-
verk kring ansvar uteblir. Ansvarstagande a den ena sidan och ansvarsutkrdvande
a den andra sidan hor samman och skulle kunna stiarka markorer som identitet,
samsyn och grupptillhdrighet dér det idag saknas.

3.3 Okad tolerans for risker och risktagande

Myndigheter uppvisar en dkad tolerans for risker och risktagande och enligt
Sannerholm hédnger detta samman med svérlosta méalkonflikter och en fordndrad
tjdnstemannaroll. Som exempel nimndes bland annat att internrevisionchefen hos
Transportstyrelsen uttalat att det dr ”svart att fa gehor for riskanalyser och gransk-
ningar i styrelsen och i verksamheten” och nér risker patalades ansags de vara
acceptabla eller 6verdrivna. Ett annat exempel som ndmndes var Statskontorets
rapport om Statens Fastighetsverk. I denna framkom att myndigheten priaglades av
en tyst kultur dér svara fragor inte framkom och dir medarbetare vittnade om att
de ogidrna sade ifran med rddslan att det skulle innebéra negativa konsekvenser for
den egna anstéllningen, loneutvecklingen eller ens arbetsuppgifter. En bidragande
orsak till den tysta kulturen framhdll Sannerholm var att savél chefsjuristen som
HR-avdelningen placerats ldngst ner i organisationsstrukturen. Enligt Sannerholm
gar det att se ett monster vid dterkommande kriser och skandaler och det ar att
rittsstaten har nedprioriterats fysiskt och organisatoriskt, samtidigt som risk-
tagande tolereras. Vidare framholl Sannerholm en observation kring risktagande-
kulturen, att det finns en 6vertro till att regler, rutiner och riktlinjer ska kunna
motverka avvikande beteenden som utvecklas gradvis och 6ver tid. Problemets
kérna synes dock enligt Sannerholm inte vara undermaliga lagar och foreskrifter,
utan snarare dess anviandning.
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4. Hur kan kriser och skandaler forhindras?

Efter skisserandet kring frigan varfor, alltsd vilka orsaker som kan forklara dessa
aterkommande kriser och skandaler inom svensk forvaltning 6vergick Sanner-
holms framstdllning till fragan vad som kan goras for att forhindra kriser och
skandaler. Sannerholm inledde med att fraga sig om det &r en kunskapsfraga, det
vill sdga om framtida kriser och skandaler kan stivjas genom att tillfora ytterligare
kunskap till den offentliga forvaltningen. Sannerholm ndmnde hérvid Tillitsdele-
gationen som forra aret lamnade ett forslag om en utbildning av alla statsanstéll-
da.* Utbildningen foreslés ta sikte pa den statliga vardegrunden, det vill siga den
vérdegrund som tar fasta pa grundlagens principer, och tjinstemannens roll i en
offentlig styrd verksamhet. Sannerholm péapekade att det visserligen finns vissa
logistiska hinder for genomforandet av en dylik utbildning, men att det finns goda
skal till utbildningen som sadan. Samtidigt framholl Sannerholm att néstan alla
stora kriser och skandaler i den offentliga férvaltningen har andra orsaker dn kun-
skapsbrister och hénvisade till korruptionsskandalen vid Statens fastighetsverk dér
den vikarierande generaldirektoren Birgitta Bohlin uttalade att ’[det] fanns gott
om styrande dokument, men det saknades en struktur, tydlighet och uppf6ljning av
efterlevnad”.

Om det i huvudsak inte dr avsaknad av kunskap som &r problemet, utan snarare
efterlevnaden, det vill sdga att huvudrollsinnehavarna gor fel nér de vet vad som ar
ratt, framstar enligt Sannerholm en annorlunda regelstyrning som ett béttre alter-
nativ. Fler regler, skdrpta regler, kad tillsyn och granskning. En sddan ordning
menade dock Sannerholm, i vart fall delvis, &r fel vig framat, eftersom lagstiftning
som styrmedel &r trubbigt och aldrig kan ersédtta omdome och vérderingar. Vidare
betonade Sannerholm att juridiken aldrig kan 16sa politikens problem. Det maste
séledes finnas en vilja att gora ratt, &ven nar det dr svart. Det finns en hog grad av
osikerhet i det politiska beslutsfattandet idag eftersom verkligheten &r mer sam-
mansatt nu &n tidigare, men det far inte leda till att mal styr 6ver medel. Fragan dr
dérfor, enligt Sannerholm, vad som kan goras for att stirka réttsstaten i offentlig
forvaltning, i tillagg till kunskapstillforsel och regelutveckling.

For att besvara denna fraga atervinde Sannerholm till inledningen av sitt
foredrag och konstaterade att det krévs en béttre problembeskrivning och en
konkretion av vad som egentligen &r problemet. Sannerholm framholl att gransk-
ningar av kriser och skandaler tenderar att vara for snévt avgransade med f6ljden
att relevansen av genomforda granskningar ofta begrénsas till det aktuella uppdra-
gets inriktning. Att efter en skandal tillsdtta en utredning for att studera vad som
hénde inom en myndighet utan att inkludera den politiska styrningen, malkonflik-
ter, tjinstemannarollen och andra utmaningar landar létt i en slutsats att en god
forvaltningskultur saknats. En granskning med en sadan inriktning saknar, enligt
Sannerholm, de intressanta frdgorna som varfor en god forvaltningskultur saknas,

4 Se SOU 2020:40.
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har en sddan alltid saknats eller har det skett en férdandring och nér dgde i sadant
fall den fordndringen rum. Med Sannerholms ord kan vi séledes inte veta proble-
mets art darfor att vi stiller fel fragor.

I en andra framatblickande spaning om hur rittsstaten i offentlig forvaltning
kan starkas valde Sannerholm att peka pé den politiska viljan. Sannerholm menade
att ndr det géller réttsstatens utmaningar i den offentliga forvaltningen méste den
politiska viljan bli tydligare. Som ett belysande exempel pa radande ovilja och
den forsiktighet som finns kring forvaltningspolitiska reformer lyfte Sannerholm
regeringens handlingsplan mot korruption som antogs i december 2020.5 Sanner-
holm papekade att det 4r den forsta handlingsplanen som tagits fram, men menade
att det mest utmérkande ar avsaknaden av handlingsdirigering i handlingsplanen.
Vidare framholl Sannerholm att Europeiska kommissionens réttsstatsrapport over
Sverige har kritiserat handlingsplanen, bland annat for att den &r otydlig med
lag ambitionsniva och att den saknar uttalade prioriteringar eller mal som ska
uppnas vid ett visst datum. I stéllet presenteras samverkan och ldgesbilder for
en bred krets av myndigheter och statskontor. Enligt Sannerholm finns ett flertal
initiativ som ror forvaltningspolitisk styrning och réttsstaten, men dessa paminner
om handlingsplanen mot korruption och kan saledes liknas vid en dimrida dér
politiken ser ut att ta ansvar, men dér status quo efter en genomford satsning &r en
rimlig prognos.

Direfter podngterade Sannerholm att den kanske viktigaste atgérden for att
virna och utveckla den svenska rittsstaten &r att forandra hur personer med ansvar
forhéller sig till rattsstatens principer nar det ar skarpt ldge, nér politiskt kapital
riskerar att devalveras eller nir den goda saken kréver ett avsteg fran spelreglerna
i nagot behjértansvért intresse, exempelvis cement.® Det dr darfor virt att fraga
sig hur vél forankrade réttsstatens principer dr inom Regeringskansliet, regeringen
och kommunstyrelser. Hur medvetna &r statsrad om hur deras agerande paverkar
forvaltningen i det korta och i det l&nga perspektivet. Sannerholm avslutade med
att konstatera att frigan som den vanligen formuleras “kan vi lita pa vara myn-
digheter” i stdllet borde formuleras ’kan vi lita pa att vara politiker respekterar
rittsstatens principer”.

5. En statsvetares perspektiv
5.1 Inledning

Efter Sannerholms avslutande ord &ntrades scenen av Goran Sundstrom. Sund-
strom konstaterade inledningsvis att han och Sannerholm i stort ser samma saker.

Se Ett utvecklat arbete mot korruption i den offentliga forvaltningen. Handlingsplan mot korruption
2021-2023.

Se t.ex. utdrag ur protokoll vid Lagradets sammantrade 2021-09-16 angaende Regeringsprovning
av kalkstenstakter 1 undantagsfall.
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Beteenden, handlingsmonster, rolluppfattningar, attityder och normativa ideal har
forandrats i den offentliga forvaltningen. Réttsorienterade ledord som objektivitet,
saklighet, integritet, forutsebarhet och 6ppenhet har under de senaste decennierna
tryckts tillbaka. Sundstrom poéngterade dock att det inte nodvéndigtvis har skett
pa en “pratniva”, eftersom pamfletter och hemsidor alltjamt &r fyllda av rattsorien-
terade ledord, men i det praktiska handlandet lyser dessa alltmer med sin frénvaro.
Vidare konstaterade Sundstrom att de bada, i vart fall till viss del, har en samsyn
pa fragan varfor Sverige har aterkommande kriser och skandaler inom offentlig
forvaltning.

Sannerholms bok “Réttsstaten Sverige: skandaler, kriser, politik” beskrevs av
Sundstrom som innehéllsrik pa resonemang, fallstudier, empiriska, forklarande
och normativa analyser och Sundstrom valde att i sin diskussion lyfta ndgra av
bokens teman som han fann sarskilt intressanta. Dessa teman, vilka kommer att
beskrivas nedan, blev utgangspunkter for ett intressant samtal mellan Sannerholm
och Sundstrom, med inspel fran ett aktivt auditorium.

5.2 Overgangen fran "hard-law” till “soft-law”

Sundstrom inledde med att glidjande konstatera att jurister dntligen reagerat och
engagerat sig i vad han, liksom andra statsvetare, bendmner dvergéngen fran
“hard-law” till ”soft-law”. Det vill séga att verksamheter numera styrs pa grundval
av andra dokument dn formella forfattningar, dir maldokument, strategier, over-
enskommelser, verksamhetsplaner och policyer har tagit 6verhanden. Sundstrom
hénvisade ddrefter till en undersdkning han sjélv genomfort under 1990-talet dar
han intervjuade ett stort antal generaldirektorer och chefer inom statlig forvaltning.
I undersokningen tillfragades dessa om regeringens (eller politikens) viktigaste
styrform och utan ndgon tvekan sades regleringsbreven vara det viktigaste styr-
instrumentet. Nér vi nu vander blicken mot myndigheters hemsidor och hur dessa
beskriver styrning sigs allt oftare att styrningen bestar av en instruktion, resultat-
styrning och regleringsbrev samt dialoger. I ljuset av detta menade Sundstrom att
turerna kring Transportstyrelsen &r belysande pé sa sitt att myndigheten bortsett
fran ett flertal lagar for att na ett mal. Regelhierarkin, konstaterade Sundstrom, har
saledes brutit samman. Sundstrom framforde vidare att detta &r en forskjutning
som har fangat hans intresse och fragade darefter Sannerholm hur det kommer sig
att jurister inte valdigt tidigt och tydligt reagerat pa denna soft-law, hur det kom-
mer sig att den tilléts vara sa styrande i den offentliga forvaltningen.

Sannerholm som har egen erfarenhet av arbete pd myndighet framho6ll harvid
att de informella styrningsmekanismerna &r centrala. For den som é&r en del av en
myndighet &r det just den myndighetens verksamhet och mal som star i férgrunden
och i de fall detta mal ar pa kollissionskurs med forfattningar och andra regler
dger malet ofta foretrdde. Vidare framholl Sannerholm att myndigheter utvecklar
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egna rattskulturer som skiljer sig mellan myndigheter och inom dessa kulturer blir
myndighetsinterna manualer, riktlinjer och checklistor centrala dokument.

Fran auditoriet hordes bland andra professor emerita Lena Marcusson som
kommenterade Sundstroms fraga om juristernas bristande intresse. Marcusson
menade att en forklaring &r att juristernas sedvanliga verktyg inte racker till for
att ta hand om hela den forvaltningspolitiska kontexten och att jurister darfor har
riknat med att statsvetare ska digna sig it denna del. Aven juristen Anna Rogalska
Hedlund kommenterade Sundstroms fraga och framholl det paradoxala i att Sve-
rige samband med grundlagsreformen 2011 tog bort uppenbarhetsrekvisitet i syfte
att starka normhierarkin, men att det i praktiken synes vara tvéirtom, en forsvagad
normbhierarki. Sten Heckscher, bland annat tidigare president i Kammarrétten i
Stockholm och ordfoérande for Hogsta forvaltningsdomstolen, betonade vikten av
att se till tidsfordndringen. Enligt Heckscher &r det politiska systemet betydligt
mer intresserat av att styra forvaltningen idag én for trettio ar sedan, vilket kan for-
klara varfor nya styrningsmetoder anvinds. Grundlag och dven vanlig lagstiftning
ar trubbiga verktyg, det krdvs darfor snabbare styrinstrument for den som 6nskar
styra forvaltningen.

5.3 En tystnadskultur i den offentliga forvaltningen

Sundstrom fortsatte dérefter med ett andra tema som rorde tystnaden i den offent-
liga forvaltningen. Sundstrom podngterade att han var enig med Sannerholm om
att tystnadskulturen i den offentliga forvaltningen har dkat och att en forklaring
till att en sddan tystnadskultur breder ut sig sannolikt ar att anstéllda inte kénner
till vad som ér tillatet och vad som inte &dr det. Sundstrdm héinvisade bland annat
till att Sannerholm i sin bok & den ena sidan beskriver vikten av att tjinsteméan
vagar sdga ifrén gentemot en dverordnad chef eller en politiker som riskerar att
bega en olaglig handling, men & den andra sidan framhdll Sundstrom beskriver
Sannerholm det som problematiskt att i vissa situationer visa civilkurage om lagar
bryts. Lagar och regler far inte brytas for den goda sakens skull, men &r det alltid
sd undrade Sundstrom. Kan det inte bero pé vad som ar den goda sakens skull,
om den goda sakens skull bottnar i professionell etik, och inte egenetik, om det
handlar om moraliska principer, om liv och dod.

Sundstrom illustrerade denna problematik med upphandlingen av vaccin mot
HPV (humant papillomvirus). Efter avslutad upphandling 6verklagades tilldel-
ningsbeslutet, vilket innebar tre ar av rattsliga processer med foljden att nagon
vaccinering inte kunde inledas. Myndigheter, foretrddesvis representerade av
lakarkaren, valde dock att bryta mot lagen om offentlig upphandling och likvél
paborja vaccineringen eftersom det ansags vara oetiskt att avvakta. Sundstrom
menade att agerandet visserligen inte visade pa civilkurage, men vl ett lagbrott
for den goda sakens skull. Vidare menade Sundstrom att det finns en rad andra
exempel i den offentliga forvaltningen dér tjanstemén inte vet vad som ér tillatet
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och inte tillatet att gora och fragade ddrefter Sannerholm om hans tankar kring
detta.

Sannerholm framholl harvid att nar myndighetsforetradare star i valet att “’ro i
hamn” ett uppdrag och det samtidigt innebér en eller flera lagovertradelser maste
storre mod efterfragas. Mod att séga ifrdn gentemot den politiska bestillaren.
Sannerholm lyfte aterigen skandalen med Transportstyrelsen déar den efterfoljande
utredningen fragade sig varfor sa fa sade ifran. Sannerholm betonade mellan-
ménskliga aspekter och framholl att det krdvs ett stort mod for att vaga séga ifran.
Vidare atervande Sannerholm till den politiska viljan som han berért under sitt
foredrag och betonade att den politiska sidan ocksa maste visa att det ar tillatet —
och vilkommet — att sdga ifran, att dra i nddbromsen dven om det innebar forse-
ningar i den politiska bestédllningen. Sannerholm lyfte ocksa vikten av meddelar-
frihet och vikten av att anstillda vagar tala med media om oegentligheter. Darefter
atervande Sannerholm till Sundstroms fraga om tjanstemén inom den offentliga
forvaltningen bor bryta mot lagstiftning i vissa fall och svarade fréan ett etiskt och
moraliskt perspektiv — ja, men betonade ocksa att det inte finns ett ratt eller fel
svar. Det handlar om sammanhang och framfor allt hur politiker och myndighets-
foretriddare talar kring detta. Det beror helt enkelt pd, konkluderade Sannerholm.
En slutsats som Sundstrdm hakade i med ett konstaterade av att det i slutdndan
ar en bedomningsfraga, men att problemet ar att bedomningsférmaga inte ar vad
chefer 1 den offentliga forvaltningen eftersoker, vad som 6nskas ar personer som
exekverar vad som efterfragas.

5.4 Granskningssamhallet

Sundstrom forde samtalet vidare till det tredje temat, ndmligen alla de gransk-
ningssystem som finns inom offentlig verksamhet, daribland internrevisionsférord-
ningar, internrevisorer, riskanalyser och Riksrevisionens granskning av samtliga
myndigheters arsredovisningar. Sundstrom papekade att Sannerholm i sin bok gor
den allménna iakttagelsen att alla dessa granskningssystem inte uppticker eller
avvirjer skandaler, en iakttagelse som Sundstrom sjadlv ocksa har gjort. Sundstrom
stdllde dock undrande fragan hur vi ska forsta att normaliseringen av avvikelser
inom den offentliga forvaltningen inte avsldjas av alla, eller ndgot, av de gransk-
ningssystem som finns.

Sannerholm replikerade genom att framhélla att de granskningar som gors,
mojligen gors pé fel sétt. Men ocksa att det kan spela en roll var granskningen
placeras inom en organisation, eftersom det kan komma att paverka vilket varde
som tillméts den granskning som utfors. Vidare framhdll Sannerholm att det kan
finnas en risk att granskningar gors enbart darfor att det finns en forvintan om att
granskningar ska goras, men betonade ocksa vikten av att vidlkomna och beakta de
granskningar som gors liksom de resultat som granskningarna visar. Sundstrom
instimde i Sannerholms resonemang och att mycket synes handla om institutiona-
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liserade idéer, det vill séga att granskningssystemen snarast finns for att det fram-
star som korrekt och att den instinktiva 16sningen nir problem uppkommer allt
som oftast ar ny, tydligare och béttre granskning snarare 4n omorganisation. En
reaktion som Sundstrdm menade bottnar i att fa ser organisering som en styrform
och Sundstrom framholl darfor att en mojlig 16sning skulle kunna vara att lara
politiker mer om styrning, utover granskningar och mal.

5.5 Den domstolsliknande forvaltningens forsvinnande

Sundstroms femte tema avsag den domstolsliknande forvaltningens forsvinnande.
Sundstrom inledde med att framhalla att statsvetare, niar dessa talar om den
svenska forvaltningens sirdrag ofta framhaller dualism, 6ppenhet, korporatism
och att en stor del av forvaltningen dger rum pa kommunal niva. Men ocksa att
den svenska forvaltningen ar domstolslik, eftersom den traditionellt sett har hand-
haft ddmande och domstolslika uppgifter. En férdndring har emellertid dgt rum,
en juridifiering enligt Sundstrom, som innebér att domstolsliknande uppgifter har
skilts fran forvaltningen och att endast forvaltningsuppgifter aldggs forvaltnings-
myndigheterna. Sundstrém undrade hirvid vad som hidnder med tjinstemannen i
detta fordndrade landskap och om denna forédndring kan vara en forklaring till ett
minskat rattsmedvetande inom den svenska forvaltningen. Sannerholm framholl
dock att det sannolikt dr langesedan den svenska forvaltningen sdg sig sjdlva som
domstolar, men betonade att forvaltningen bestar av olika tjdnstemannaroller och
att antalet jurister idag sannolikt dr betydligt farre med foljden att den juridiska
kompetensen delvis gar forlorad.

6. Avslutande diskussion

Samtalet dvergick avslutningsvis till en diskussion om mdojliga forklaringar. Sund-
strom framholl bland annat att Sannerholm i sin bok anger ett antal forklaringar
till varfor kriser och skandaler ar aterkommande inom svensk forvaltning. For-
klaringarna &r bland annat utbredning av ramlagar, oprofessionella utndmningar,
svag tillsyn, forsvagat &mbetsmannaansvar, bristande kunskap, for stora myndig-
heter och en alltmer uttréngd juristkar. Dessa forklaringar menade Sundstrém ar
instrumentella och betonade ocksé att Sannerholm framhallit att dessa forklaringar
ar otillrackliga och att det ocksé finns normgrundade forklaringar, bland annat en
forandrad organisationskultur och en forsvagad professionalism bland tjansteman.
Vidare framholl Sundstrom att Sannerholm talar om att staten ar stdrre och
mer komplex idag, men Sundstrom betonade samtidigt att antalet myndigheter har
minskat fran 1 300 till 320 sedan 1990-talet. Sundstrém menade saledes tvértemot
Sannerholm att staten dr betydligt mindre idag och ocksd mindre komplex. Sund-
strom forklarade detta med att forvaltningspolitiken huvudsakligen har drivits fran
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tva perspektiv: marknadisering och foretagisering. Den forra innebér att det fran
staten har avskilts sddant som dér inte hor hemma och att statens kdrnverksamhet
ddrmed har hamnat i forgrunden. Det innebér, menade Sundstrom, att staten idag
ar mer lik den traditionella nattvéktarstaten dér inre- och yttre forsvar, domstolar,
skatt och infrastruktur star i fokus, men i kombination med offentlig upphandling.
Sundstrom betonade att denna typ av verksamheter som inryms inom nattvéktar-
staten, i kombination med offentlig upphandling, typiskt sett dr sddan verksamhet
som enbart bor genomsyras av rittssékerhet, eftersom den typ av verksamhet dar
effektivitet och entreprendrskap ar ledord &r utlagt pa andra aktorer dn staten.

Det andra perspektivet, foretagisering, handlar i stillet om hur de verksamheter
som finns kvar inom staten ska bedrivas, det vill siga med nuvarande forvaltnings-
politik som ett foretag. Dessa tva forvaltningspolitiska spar dr emellertid svara att
forena och svarigheten att kombinera dessa ar, menade Sundstrom, en av huvud-
forklaringen till att vi ser vad vi ser, att vi har aterkommande kriser och skandaler
inom svensk forvaltning. Vidare menade Sundstrom att exempelvis en fordndrad
tjidnstemannaroll, likt den Sannerholm skisserat i sitt foredrag, likval lamnar fra-
gan varfor vi har en forédndrad tjinstemannaroll obesvarad och enligt Sundstrom é&r
en mojlig forklaring den fordndrade och dualistiska forvaltningspolitiken.

Slutligen framhdll Sundstrom att den kvarstdende fragan dr vad som kan goras.
For egen del framholl Sundstrom aterigen det instrumentella versus det kulturella
och att det méste d4gnas mycket mer kraft at att forsoka forstd vad som har héant
med staten pa ett kulturellt plan. Forskjutningen fran den traditionella forvalt-
ningen som organisationsform innefattandes regellogik, eget ansvarstagande och
gemenskap maste darfor enligt Sundstrom séttas framfor den formella organisatio-
nen, foretaget, som idealtyp diar myndigheter forsoker utmérka sin siarart som om
de vore ett eget varumérke

Avslutningsvis, och som referatet ovan visar, bjod kvéllen pa ett innehalls-
rikt och inspirerande seminarium. Flera intressanta perspektiv pa fragan, tillika
seminariets tema, ”Ar den svenska rittsstaten i kris?” diskuterades. Efter kvillens
samtal mellan Sannerholm och Sundstrom, men ocksa publikens inspel, synes
emellertid en sak sté klar; det krévs flera 6gon, flera perspektiv och skilda pro-
fessioner for att forsta varfor det sker aterkommande kriser och skandaler inom
svensk forvaltning, men ocksé for att forsta vad som kan goras for att stavja den
negativa utvecklingen.
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