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Abstract

The discussion concerning the so-called politics-administration-dichotomy can be traced as
far back as to the former American president Woodrow Wilson. Wilson (1887) proclaimed
that civil servants of public administration normatively have to be kept isolated from the
political arena, in order to contain the hegemonic ideals regarding the representative
democratic system. However, the modern public administration in western societies can
instead be associated with large and complex systems, where responsible politicians in
general are limited to assure that the formulated policies are realized according to political
intentions. Hence, what is the general significance of civil servants in the public policy
process?

Based on the thoughts presented above, this thesis aims to inquire officials in an entire
national hierarchal administrative chain in the social policy area. This in order to investigate
if the civil servants who act within different levels are characterised by diverse role types
and forms of discretion. If there are distinct variances between bureaucratic levels, this could
potentially have substantial consequences on how central and local social policies are
perceived and implemented. This specific research-field is well explored, but there are few
empirical studies, which compare different public servants within an entire governmental
control-chain. The main motive of this study is thus to create a deeper understanding for the
characteristics of active bureaucrats, but also to help pinpoint the border between the
political sphere and the public administration in a specific policy process.

The thesis is of qualitative nature, and the research design can best be described as a
comparative case study, which relies on an abductive approach. In total 15 public servants
from the Ministry of Health and Social Affairs, The National Board of Health and Welfare
and last but not least, a selected municipal social service-administration, have been
interviewed (semi-structured).

Results indicate that it is in fact possible to identify different role types and forms of
discretion related to each specific administrative organisation. At the ministry-level, the
bureaucrats tend to anticipate based on the governmental political ambitions. At the mid-
level, the officials are mostly inclined to obey and prioritise regulation and law, whilst also
valuing the interests of target groups and clients. At the local level, the public servants are in
general more ambivalent and their role can be described as a hybrid of the two role types
presented above, but with an emphasis on consideration towards community citizens and
client groups. Altogether the servants also have accessible discretion, and because of their
different characteristics they are involved in and affect the policy process in diverse
manners. The main conclusion can however be expressed as the following: the bureaucrats
are presently de facto an important part of social policy making to a varying extent, but not
fully in a way which contradicts the democratic order.

Key words: tjanstemannen, offentlig forvaltning, politik, socialtjénst, roller,
handlingsutrymme, inflytande, policyprocess
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1. Inledning — tjanstemannen och politiken

)

"Regeringen styr riket. Den dr ansvarig infor riksdagen.” Satsen dterfinns i
Regeringsformens 1 kap. 6 §, och utgdr ett fundament i det svenska representativa
demokratiska systemet. Enkelt uttryckt delegerar svenska medborgare den beslutande och
exekutiva makten till riksdag respektive regering, vilka sammantaget forvaltar folkets
samlade fortroende. Ansvaret att identifiera offentliga problem samt att formulera 1&dmpliga
politiska 18sningar (policies) éligger de politiska makthavarna, medan forvaltningen har till
uppgift att pa olika vis forverkliga dessa (Campell & Peters 1988:80). Var gar da grénsen
mellan den offentliga byrékratin och den politiska vérlden? Denna fragestillning har sedan
lange varit foremél for diskussion och analys inom samhiéllsvetenskapliga discipliner
(Erlandsson 2000:1). I sammanhanget kan exempelvis byrakratins fader Max Weber
ndmnas. Webers (1921) teoretiska och normativa idealbyrakrati gor géllande att en
skiljelinje mellan politiken och forvaltningen bor uppritthdllas. Detta i syfte begrinsa
byrakratins politiska inflytande och didrmed vérna medborgarnas demokratiska intressen.
Forestéllningen om en totalt isolerad forvaltning anses dock vara forlegad, utifrdn saval
normativa som deskriptiva termer. Politik och forvaltning kan istéllet sdgas vara dmsesidigt
intervenerande fenomen (Pollitt & Bouckaert 2011:163-168; Hogberg 2007:7).

Vilken betydelse har fOrvaltningens tjanstemdn med avseende péd politik och
policyprocesser'? Det har konstaterats att graden av byrakraternas” inflytande pa politiken,
ar ofrankomlig d& de forfogar Over expertis vilken &r nodvindig i syfte att uppna for
samhillet onskvirda politiska utfall (Peters & Pierre 2003:1). Med andra ord kan det, utifran
denna effektivitetsaspekt, betraktas som bade onskvért och berittigat att byrakrater besitter
viss autonomi pd basis av sin profession. Tjidnstemédnnens inverkan Over det politiska
forfarandet har eskalerat i takt med vélfardsstaternas framvixt i vastvirlden. Detta till f6ljd
av att den offentliga forvaltningens storlek och komplexitet hdmmar politiska makthavares
mdjligheter att styra och kontrollera (Huber & Shipan 2002:19). I praktiken tilldelas ddrmed

offentliga tjinstemédn en viss grad av autonomi och handlingsutrymme i samband med

1 Med policyprocess avses i sammanhanget det forlopp vilket dger rum i samband med forverkligandet av
specifika politiska beslut. En relativt vedertagen ansats &r att betrakta processen i form av in- och utfloden.
Denna modell bendmns for systemmodellen och myntades av David Easton (1965) (Vedung 2009:27, 34). En
nagot mer utvecklad version av denna ansats &r att dela in processen i ett antal steg. Detta kan enkelt utmalas
pa foljande vis: problemidentifiering-policyutformande-beslutsfattande-implementering-utvéirdering (Hill &
Hupe 2009:115). Med politik avses istdllet fordelning av auktoritira védrden i samhillet (Norell 1989).
Relationen mellan policyprocessen och politik dr ej fullstindigt mojlig att separera, utan fenomenen skall ses
som avhéngiga varandra.

2 Byrdkrat, dmbetsman och administratér kommer i uppsatsen att anvindas synonymt med begreppet
tjdnsteman.



forverkligandet av politiska beslut. Det foreligger emellertid vissa legitimitetsproblem med
en alltfor sjdlvstindig byrdkrati, 1 termer av att detta riskerar att underminera det
demokratiska forfarandet dd samhillets medborgare ej har mojlighet att utkrdva ansvar
gentemot tjdnstemdnnen. Det kan dessutom uppsté en intressekonflikt mellan byrékratin och
folkvalda politiker, vilket resulterar i att politiska beslut systematiskt motarbetas och
modifieras (Ibid. 21). I reella termer innebar detta saledes att demokratiskt utndmnda
makthavares beslut blir fruktlosa, och risken for att ett elitistisk expertstyre uppstir blir
kénnbar.

Ambetsmannens roll och handlingsutrymme® kan med utgangspunkt fran ovanstiende
ej forringas. Dennes funktion inom det demokratiska systemet dr i korta ordalag att
beskrivas som i synnerhet viktig. Hur ser tjdnstemannens roll ut och hur avspeglas deras
inflytande och handlingsutrymme péd och inom policyprocesser? Det dr med avstamp frdn
ovan resonemang som uppsatsen tar vid, och den skall skdrskdda och komparera
tjanstemannarollen pé tre olika forvaltningsnivder inom ett specifikt policyomrade. Detta
eftersom skillnader i rolluppfattning och handlingsutrymme kan ha betydelse med avseende
pa den politik som formuleras samt hur forslagen realiseras. Byrakraternas roller kan saledes
paverka det offentliga systemet i en viss riktning (Aberbach et al. 1981:2-3).

Det finns en méngd studier vilka undersoker och problematiserar tjinstemannarollen
och dmbetsmannens handlingsutrymme (se exempelvis Melbourne 1979; Norell 1989;
Lundquist 1998; Bengtsson 2012 med flera). Séllan har dock dennes roll och funktion
studerats 1 en hel nationell styrkedja inom ett specifikt policyomréde, det vill sdga frén
departement, till statlig forvaltningsmyndighet och till sist pA kommunalnivd. Av denna
anledning skall en jimforelse goras av tjanstemin vilka verkar inom Socialdepartementet,
Socialstyrelsen samt inom den kommunala socialforvaltningen. Det policyomrdde som
studeras &r foljaktligen socialpolitik, och mer specifikt de tjénster vilka faller inom ramen

for den kommunala socialtjénsten.

1.1 Socialpolitik — det empiriska fallet
Varfor kan detta anses vara ett intressant studicomrade? Dels kan det i allminhet betraktas

vara av virde att undersoka huruvida byrdkrater pa olika forvaltningsnivder kan
karakteriseras pa diversifierade vis, det vill siga om de kan relateras till olika rolltyper.

Detta pd grund av att det illustrerar dynamiken inom en vertikal styrkedja vilken &r préglad

? Diskretion kommer av sprakestetiska skél, stundtals att anvéindas synonymt med begreppet
handlingsutrymme i denna studie.



av savil reglering och rule of law’ som autonoma tjinstemin. Genom att studera
ovanstdende, Okar mojligheten att skonja tjdnstemdnnens betydelse for och inom
policyprocessen, det vill séiga var grinsen mellan politik och forvaltning gar. Ar skiljelinjen
beroende av den nivéd inom vilken byrakraten &r verksam?

Det socialpolitiska omradet dr i sammanhanget ett intressant studieobjekt, dels pé
grund av att social verksamhet pd manga sitt kan forknippas med en distinkt vertikal
styrkedja framfor allt pa grund av en tydlig reglering och sérskilda styrformer sdsom
nationella standardiseringar och en forstirkt tillsyn (Premfors et al. 2003: 127-128; Internet
1)’. Dessutom utgdr dessa tjdnster ett fundament i det svenska viélfardssamhillet, och beror
dérmed en stor andel medborgare. Det ér sdledes motiverat att undersoka detta policyomrade
utifran sévil vetenskapliga som samhillsrelevanta aspekter.

Uppsatsen kan sdgas ha en abduktiv ansats, da analysen av den insamlade empirin ar
baserad pa relevanta teoribildningar, men i studiens avslutande del modifieras dessa och
uppbyggnad av nya teoretiska modeller tar vid (Alvesson & Skjoldberg 1994: 41-47).
Teorierna vilka fungerar som utgdngspunkt for analys kan sdgas vara hérledda utifrdn sévil
normativa som empiriska tankegangar, och kan framfor allt kategoriseras inom ramen for
vad som brukar benimnas som middle-ranged-theories (Bryman 2008:6, 9-11). Den
bakomliggande intentionen &r saledes att vid analytisk jamforelse av olika
forvaltningsnivéer, utveckla teoretiska modeller vilka kan beskriva och mdjligen forklara
tjanstemdnnens eventuella inflytande pd och inom policyprocessen. Detta kan foljaktligen
leda till en 6kad forstdelse for var gransen mellan politik och forvaltning gar, det vill séga
vilken reell makt &mbetsmadnnen har med avseende pé politiken och i forldngningen dven pé
demokratiska processer. Nedan presenteras Oversiktligt for studien grundlidggande

begreppsdefinitioner, innan en djupdykning inom d@mnet tar vid.

1.2 Relevanta begreppsdefinitioner
I syfte att for ldsaren klargdra uppsatsens fokus samt dess undersokningsomréde, skall vissa

av studiens mest fundamentala begrepp hdrmed presenteras Oversiktligt. Uppsatsens
huvudsakliga studieobjekt utgors av offentliga tjinstemdn. Har asyftas i allminhet personer
vilka &r anstéllda inom den offentliga forvaltningen och i teknisk bemirkelse kan samtliga
funktioner och befattningar inom statliga, regionala och kommunala organisationer vilka

centralt styrs av politiska representanter betecknas som tjdnstemén. Inom denna kategori kan

* Detta begrepp ér nira forknippat med Webers idealbyrdkrati och kan siga omfattas av rittssikerhet, likhet
infor lagen och demokratisk legitimitet utifrdn bemérkelsen att politiker dr den beslutsfattande makten medan
tjansteman star for implementeringen (Hill & Hupe 2009:22-23).

> En mer djupgéende diskussion i detta dmne foljer i uppsatsens problematiserande avsnitt nedan.



med andra ord dven personer vilka arbetar pd grésrotsniva inkluderas, sdsom vardbitrdden,
fastighetsskotare etcetera (Tahvilzadeh 2011:30). I studien avses dock primért personer vilka
har ett mer administrativt ansvar, det vill sdga som tillhandahaller underlag for beslut,
verkstiller den politiska viljan samt pd olika vis genom sin befattning och sina
arbetsuppgifter, kan tinkas bista ledningen med assistens sévil direkt som indirekt (Norell
1989:12).

Ett nirliggande begrepp till den offentliga d@mbetsmannen dr byrdkrati, vilket i
allmédnhet &r ett laddat koncept forknippade med negativa betingelser sdsom troghet,
ineffektivitet och dylikt (Hogberg 2007:24). I detta sammanhang asyftas dock vad Weber
bendmnde som en neutral, regelstyrd, forutsigbar och tydlig organisationsstruktur med
fastlagda rutiner, samt med avstamp fran ett avskilt sak- och kompetensomrade. De
anstéllda, det vill séga tjinstemdnnen dr knutna till en hierarkisk ordning och skall enbart
rekryteras samt tilldelas mojlighet att avancera, pd basis av meriter, kunskap och
prestationer. Den offentliga byrakratin kénnetecknas vidare av en sérskild aktivitet, nirmare
bestamt myndighetsutovning (Weber 1987:58-60). Angréinsat till byrdkrati dr darmed
offentlig forvaltning. Dessa kan betraktas som tva synonyma begrepp (Premfors et al.
2003:93-94). Det dr med andra ord inom forvaltningen som ovan ndmnda principer aterfinns
om &dn i normativ beméirkelse, och det dr bland annat inom dessa instanser som politiska
beslut realiseras (Norell 1989:12)°.

Da uppsatsen bland annat syftar till att bibringa klarhet i relationen mellan
forvaltningen och den politiska sfaren, dr det vidsentligt att ringa in vad konceptet politik
innefattar. En klassisk definition av denna foreteelse dr Lasswells (1935) vilken lyder: ”Who
gets what, when and how?””. Politik som fenomen kan ses som en auktoritativ fordelning av
(ideologiska) virden, det vill séiga en aktivitet som sker i samhéllet (Norell 1989:12). Utéver
vérden, dr det dven mojligt att syfta till styrning av samhillet och dess utveckling (Hogberg
2007:24).

En policy kan i sammanhanget ses som ett specifikt beslut, vilket syftar till att styra
och kan sdgas utgora det verktyg som allokerar véirden i samhillet (Easton 1953:130).
Ytterligare en definition av begreppet ér ett visst handlande, eller icke-handlande, som syftar

till fordndring eller bevarande av ett sérskilt tillstdnd (Hanberger 2001:49). Denna politiska

% Det skall i detta sammanhang nimnas att det i dagsliget ar svarare att dra en distinkt griins mellan vad som
kan betecknas som offentliga och privata verksamheter till foljd av forvaltningspolitiska stromningar
inspirerade av liberala ideal (Salamon 2002:1- 10). Detta faktum péverkar dock ej denna studie, dd det
empiriska fallet de facto utgdrs av renodlade offentliga organisationer och stimmer saledes in pa ovan
presenterade definition av offentlig férvaltning.

’ Citatet utgér bokens titel.



handlingslinje bestar generellt av intentioner, méal samt en kombination av olika
styrinstrument (Rist 1998:153). Det dr foljaktligen mdjligt att antaga att utformningen av en
policy ar avhingig beslutsfattarens normativa idé- och viardeforestillning. En policy ér
saledes aldrig fullstdndigt neutral. Med policyprocess avses i1 detta sammanhang det forlopp,
dir en eller flera policies inom ett specifikt omrade forverkligas.® Inom denna process
aterfinns med andra ord politiska vérden, och det dr dérav ej mdjligt att fullstandigt sérskilja
politik fran en policyprocess. D& offentliga tjanstemén &r inblandade i detta skeende, kan de
1 forlingningen sdgas vara en del av det politiska systemet. Det dr ddrav intressant att
undersoka pé vilket sétt de ar delaktiga, samt utifrdn vilken rolluppfattning och med vilket

typ av handlingsutrymme.

1.3 Problematisering — demokratiska aspekter
I en artikel frdn Svenska Dagbladet den 7 mars ar 2012 diskuteras den nyligen uppdagade

politiska skandalen géllande Sveriges planer att genom ett sé kallat bulvanforetag, bygga en
vapenfabrik i1 diktaturlandet Saudiarabien. Artikeln gor bland annat gillande att tjdnstemén i
alltfor hog grad varit involverade i denna skandalomsusade affar och detta beskrivs i termer
av att:  “Pddrivande var regeringskansliet och hogt uppsatta tjidnstemdn i
forsvarsdepartementet” (SVD 2012-03-07). I en annan artikel publicerad i Dagens Nyheter,
riktas istillet anklagelserna mot den statliga myndigheten FOI’, och enskilda tjanstemsin
pekas ut dven pa denna nivd som involverade i detta kontroversiella férlopp (DN 2012-03-
10). Hur mycket sanning det i sjdlva verket ligger i dessa pastdenden dr i dagslidget oklart,
och skall ej diskuteras ndrmare hdr. Diremot synliggor artiklarna ett for denna studie
relevant problem, dé& det indikeras att tjinstemén kan besitta ett alltfor patagligt inflytande
nir det kommer till det politiska forfarandet. Det finns saledes, som tidigare ndmnts, vissa
demokratiska legitimitetaspekter att ta hinsyn till d& grinsen mellan politik och forvaltning
diskuteras. Dessa skall inledningsvis dryftas i syfte att klargéra den grundlidggande
problematiken. Medborgarna kan i samband med de parlamentariska valen genom att ga till
urnan och rdsta, utkrdva ansvar gentemot de styrande instanserna. Forfarandet sdkerstéller
att folkviljan &r och forblir den centrala utgdngspunkten for samtliga politiska beslut, i
enlighet med det representativa demokratiska systemets ideal. Samma kontrollmekanism
saknas med avseende pé tjdnsteminnen i den offentliga sektorn, det vill siga demokratiskt
ansvarsutkravande tar ej vid pd liknande vis. Det representativa demokratiska systemet

forutsétter siledes att tjanstemin agerar objektivt, neutralt och i1 enlighet med den politiska

¥ En mer utforlig diskussion om policyprocesser foljer senare i uppsatsens teoretiska avsnitt.
? Den fullstindiga benimningen pa myndigheten ar Totalforsvarets forskningsinstitut.



maktens ambitioner och dnskemaél. Vid en situation av att tjainstemannens handlingsutrymme
gér stick i1 stdv med politiska beslutsfattares intentioner, kan det ségas uppstd en viss
demokratisk illegitimitet (Rothstein 2001:67-68, Bergstrom 2001:177). Detta i termer av att
beslut hérleds fran icke fortroendevalda tjanstemdn, snarare dn att medborgares virden
kanaliseras genom de folkvalda representanterna. Utifran ovan presenterade definition av
byrakrati och forvaltning samt i enlighet med det representativa demokratiska systemet, &r
det siledes mojligt att konkludera att det dr ej tjdnstemdnnens subjektiva ideologiska
vérderingar vilka bor aterfinnas inom forloppet eller ligga till grund for politiska beslut.
Snarare skall policyprocessen préglas av de politiska beslutsfattarnas intentioner och vérden.
Studien kan foljaktligen ses som ett forsok att utifrdn normativa ideal, undersdka hur den
empiriska verkligheten forhaller sig med avseende péd ovanstdende.

Samtidigt kan en alltfor ldngtgdende lojalitet gentemot den politiska ledningen
resultera i illegitima och kanske till och med odemokratiska skeenden, sdsom i det empiriska
exemplet ovan géllande svensk vapenexport till Saudiarabien. Det har didrav hdvdats att
offentliga @mbetsmén normativt sett miste folja vissa etiska riktlinjer i samband med
beslutsfattande, och sdledes tilldelas viss diskretion i syfte att gora korrekta moraliska
overviaganden. Det ér foljaktligen inte alltid onskvirt att den enskilda tjanstemannen enbart
fungerar som ett passivt politiskt redskap utifran andra vésentliga demokratiska aspekter
(Lundquist 1997:148-150). Ovanstadende resonemang utgor ett av de vanligaste motiven till
att undersoka och problematisera tjinstemannarollen inom offentlig férvaltning, och det kan
med andra ord uttryckas som att fenomenen analyseras utifran ett demokratiskt perspektiv.
Denna ansats utgor dven uppsatsens fundamentala fokus. I nedanstdende avsnitt skall dock
denna problematik utvecklas och nyanseras, i forhdllande till forvaltningspolitiska

stromningar samt utifrén ett styrningsperspektiv inom det specifika policyomrédet.

1.3.1 Demokratisk legitimitet kontra effektivitet — paverkar roll och
handlingsutrymme
En stor och komplex forvaltning, leder per automatik till att politiskt fortroendevalda

beslutsfattare tvingas att fOrlita sig pa tjdnstemannens kapacitet ndr det kommer till
forverkligandet av policies (Hammond 2006:73). Det dr foljaktligen nést intill omdjligt for
de politiska makthavarna att personligen sidkerstilla att formulerade beslut forverkligas.
Vidare har det sedan 1980-talet hdvdats att det ej enbart dr relevant att diskutera den
offentliga forvaltningens legitimitet i termer av demokratiska processer. Det handlar dven
om graden av effektivitet, det vill sdga vilket utfall genomférande instanser lyckas uppna.

Genom forvaltningspolitiska stromningar sasom New Public Management vilka
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kinnetecknas av idéer hidmtade fran det privata néringslivet, med bland annat 6kade inslag
av mal- och resultatstyrning, samt mer horisontell och indirekt styrning i form av vad som
inom akademin sammantaget benimns som interaktiv samhdllsstyrning (eng. Governance),
har malet bland annat varit att uppna en mer effektiv, och tillika mer legitim forvaltning
(Kjaer 2004:24; Salamon 2002:1-18). Utifran ovanstdende dr det med andra ord
efterstrdvansvart att sakkunniga tjdnstemén ir involverade i1 utformningen av politiska
beslut, i syfte att sdkerstdlla en viss grad av effektivitet. Med detta sagt, ar det foljaktligen
mdjligt att konstatera att det till viss del existerar en inneboende potentiell konflikt inom den
rddande samhillsmodellen, dd demokratisk och effektivitetsrelaterad legitimitet efterfragas
parallellt. Forskning pa omrédet har visat att tjanstemannens roll d&ven paverkas i en negativ
riktning av dessa presumtivt motstridiga viarden (Lundquist 1998:133-160). Hur forhaller sig
tjdnstemannen till denna konflikt? Forordar de att vara den politiska ledningens
vapendragare eller agerar de framfor allt pa basis av exempelvis sin kompetens och expertis
i syfte att uppné ett Onskvért utfall? Det ar sdledes mojligt att identifiera en risk for
ambivalens bland tjanstemdn vilka verkar inom den offentliga forvaltningen. Detta i
hérdragna hypotetiska termer av att de antingen forordar fullsténdig foljsamhet och lojalitet
gentemot politiska makthavare, eller att de foresprakar att enbart agera utifrdn sin egen
expertis samt att deras sakkunskap tas i ansprék i syfte att uppna efterstrdvansvirda resultat.
Ett antagande som i sammanhanget kan goras &r att dagens moderna samhéllsstyrning kan
resultera 1 en hogst mangfacetterad offentlig sektor med heterogena tjinstemin vilka pa
olika sétt fargar policyprocesser. Legitimitet i termer av effektivitet och demokrati utgor
foljaktligen den grundlidggande och allmédnna konflikten i detta sammanhang, d4 det kan
antagas att dessa stundtals skilda motiv kan ha inverkan pd och fdrga tjinstemannens
agerande. Nedan redogors for det specifika fall, det vill séga policyomréde vilket ljuset

riktas mot i denna studie.

1.3.2 Socialpolitik — en vertikal styrkedja med mdjlighet till autonomi?
Primirt dr det kommunen som ansvarar for utforandet av sociala tjanster vilka bestar av

dldreomsorg, individ- och familjeomsorg, stod till funktionshindrade etcetera, och det ar
sedermera mojligt att lokalisera en tydlig styrkedja frén regeringen ner till den lokala nivén.
Det dr ett vidare ett forhdllandevis stort policyomrade, och ett relativt omfattande antal
offentliga tjdnstemdn &r verksamma inom detta filt (Premfors et al. 2003:127-128).

Nedan redogors for samtliga nivaer som skall undersokas, och syftet med avsnittet dr

bland annat att synliggora tjanstemannens potentiellt dualistiska roll, utifran bemarkelsen att
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de &r styrda men @ndock kan disponera mojligheten till att utveckla egna roller samt handla

relativt fritt.

1.3.3 Socialdepartementet
Det svenska Socialdepartementet utgér en del av den numera statliga och enhetliga

myndigheten Regeringskansliet, och skall enligt myndighetsinstruktionen bereda
regeringsdrenden och stodja regeringen och statsrdden i deras respektive verksamhet
(Forordning 1996:1515 med instruktion). Enkelt uttryckt skall departementet hjélpa
regeringen med forverkligandet av den formulerade politiken. Den opolitiska
tjanstemannastaben dgnar sig at varierande arbetsuppgifter, men ett antal priméra ataganden
kan 1 sammanhanget identifieras. Dels skall tjdnstemédnnen bistd regeringen med assistans i
lagstiftningsprocessen, det vill sdga bereda och bearbeta politiska forslag samt framstilla
propositioner. De dr vidare involverade i budgetprocessen och styrningen av statliga
myndigheter i form av beredning och uppfOljning av budgetbeslut, av myndigheters
regleringsbrev etcetera (Premfors & Sundstrom 2007:40-41).

Socialdepartementet vilar pa en sektoriell princip, och ansvarar for bland annat hélso-
och sjukvardsfragor, bostadspolitiska fragor, socialforsidkringssystem samt socialtjanst (Ibid.
44). Ar 2010 arbetade totalt 264 tjinstemin inom departementet (Regeringskansliets &rsbok
2010:91). Bland de icke-politiska tjinsteminnen dr de flesta anstillda handldggare, och
dessa innehar vanligtvis titeln departementssekreterare och kanslirdd (Premfors &
Sundstrom: 2007:69-70).

De opolitiska dmbetsmédnnens nirmaste ledning utgors foljaktligen av den svenska
regeringen och dirmed politiska beslutsfattare, och departementet styrs likt andra
myndigheter primirt genom instruktion och regleringsbrev. Vidare halls regelbundna
veckovisa avstimningar och moten mellan den politiska ledningen och tjanstemannastaben, i
syfte att sékerstélla att de politiska ambitionerna realiseras. Den formella och informella
styrningen av byrdkraterna kan sdledes sdgas vara pataglig (Ibid.136-138). Forskning av
tjanstemdn pad departementsnivd har visat att nédrheten till politiker pd olika sitt kan
genomsyra och paverka byrakraternas forhéllningssitt och deras syn pa sitt arbete (se till
exempel Aberbach et al. 1981:237). Samtidigt 4r den opolitiska staben inom departementet
avsevirt storre dn de politiska representanterna, och det dr dirmed sannolikt att de kan utova
ett betydande inflytande Over beredningsprocesser, framtagande av underlag, etcetera.
Utifrdn ovanstdende dr det mojligt att konstatera att tjdnstemdnnen rimligtvis ar styrda,

paverkade och priaglade av nédrheten till den politiska ledningen. Samtidigt finns det
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indikationer pa att de till foljd av sina arbetsuppgifter och det faktum att de befinner sig i ett
numerdrt Overldge gentemot de folkvalda representanterna, har mojlighet att utveckla

flerdimensionella rolluppfattningar och dérmed &ven ha stort inflytande pé politiska beslut.

1.3.4 Socialstyrelsen
Socialstyrelsen dr en statlig forvaltningsmyndighet vilken lyder under och styrs av

regeringen genom Socialdepartementet. Myndigheten ansvarar bland annat for fradgor inom
hélsa- och sjukvard, socialtjdnst, folkhilsa, smittskydd etcetera. Socialstyrelsen skall dgna
sig at tre uppgifter: (1) generera och sprida kunskap till berorda aktorer; (2) uppritta
normerande riktlinjer och regelverk samt (3) utdva tillsyn (Férordning (2007:1202) med
instruktion for Socialstyrelsen 1 kap. 3 §). Med andra ord dr myndigheten ansvarig for
sakerstdllandet av att samtliga lokala tjinster vilka faller inom ramen for socialtjinsten
utfors och bedrivs pad ett dndamalsenligt vis, till exempel genom tillsyn, utfirdande av
foreskrifter och upprittande av handbocker (Statskontoret 2011:8, 19-20). Socialstyrelsens
centrala niva bestar av en generaldirektor samt dennes stddenheter, det vill sidga ett insynsrad
och ett réttsligt rad. Vidare ar Socialstyrelsen en sd kallad processorganisation, vilket
innebdr att myndighetens struktur &r uppbyggd kring dess primidra uppgifter snarare én
omkring aktuella verksamhetsomriden. Totalt aterfinns fyra sakavdelningar dér samtliga
ansvarsomraden dr integrerade (Ibid.20-21). Regeringen styr Socialstyrelsen genom
myndighetens instruktion och regleringsbrev, och myndigheten tilldelas ett forhallandevis
omfattande antal regeringsuppdrag. Genom dessa riktade uppdrag okar regeringens indirekta
styrning av tjdnsterna pad regional och lokal nivd. Vidare regleras Socialstyrelsens
verksamhet vilken faller inom ramen for tillsyn framfor allt av olika lagar och forordningar
sasom Socialtjanstlagen och Hélso- och Sjukvérdslagen (Ibid. 26).

Utifrén ovanstdende dr myndighetens verksamhet pa olika vis préglad av regeringens
styrning och kontroll. Samtidigt gor den svenska konstitutionen gillande att myndigheter &r
sjdlvstidndiga da det kommer till myndighetsutovning, samt att regeringen madste styra de
statliga verken kollektivt. Den svenska forvaltningsmodellen &r utifran ovanstdende unik, da
det rdder ministerstyreforbud samt en tudelning mellan regeringen och de statliga
forvaltningsmyndigheterna (Premfors et al. 2003:50). Svenska myndigheter dr dédrmed
utifran ett internationellt jimforande perspektiv, autonoma relativt den regerande makten.
Vidare dr Socialstyrelsen en sa kallad expertmyndighet, dir de verksamma tjinsteménnen i
hog grad besitter utbildning vilken kan forknippas med hélsa, sjukvard och omsorg, det vill

sdga ldkare, sjukskoterskor socionomer etcetera (Internet 2). Med andra ord aterfinns hir
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byrakrater med en tydlig professionell forankring. Det dr utifran ovanstdende intressant att
undersdka hur &mbetsmannens roll och handlingsutrymme tar sig i uttryck pa denna nivé, da
Socialstyrelsen pd manga sitt dr knuten till politiska prioriteringar och ambitioner genom
olika riktlinjer. Samtidigt tilldter den svenska forvaltningsmodellen myndigheten att agera
sjdlvstindigt i samband med myndighetsutdvning. Vidare dr det sannolikt att tjinsteménnens
expertis gor sig pamind i detta sammanhang och sdledes priglar deras rolluppfattning och

tillampning av handlingsutrymme.

1.3.5 Kommunal socialférvaltning och socialtjanst
I Sverige rader ett ldngtgdende kommunalt sjélvstyre, och foreteelsen dr konstitutionellt

forankrad. 1 enlighet med detta &r kommunen ansvarig for allmidnna kommunala
angeldgenheter inom det lokala omradet (Regeringsformen 2011:109, 1 kap. 1§, 14 kap. 2 §,
4 §). Ett exempel pd en sadan angeldgenhet &r socialtjdnst, och det stipuleras i
Socialtjidnstlagen att kommuner besitter det yttersta ansvaret for denna verksamhet
(Socialtjanslagen 2001:452, 2 kap. 1 §). Socialtjinst'® kan i bred bemirkelse sigas omfatta
exempelvis dldreomsorg, individ- och familjeomsorg, vird av missbrukare, ekonomiskt
bistand etcetera (Lindgren 2006:31). Verksamheten regleras av Socialtjdnstlagen,
Forvaltningslagen, Kommunallagen, Lagen om sérskilda bestimmelser for vird av unga,
Lagen om stdd och service till vissa funktionshindrade etcetera (SOU 2008:18:19). Det dr
med andra ord ett flitigt reglerat omréde, och kommunen dr dirmed skyldig att félja och
forhalla sig till de olika riktlinjer som finns inom detta falt. Samtidigt dr Socialtjédnstlagen en
ramlagstiftning, vilket enkelt uttryckt innebdr att kommunen har mgjlighet att utforma
omsorgen pa det vis som dr mest kompatibelt med de kommunala forutsittningarna i
enlighet med sjilvstyret och subsidiaritetsprincipen'' (Elmér et al. 1998:171).

P& senare tid, har dock den egna kommunens inflytande &ver utformningen av
socialtjdnsten implicit minskat. Socialstyrelsens tillsyn och kontroll av dessa tjanster har
skirpts (Statskontoret 2011:8, 19-20). Vidare har vad som vanligtvis bendmns for
evidensbaserad praktik introducerats inom socialtjansten, vilket i reella termer innebér att de
lokala verksamheternas utformning gér i en likartad riktning, med standardiserade metoder
och beddomningsinstrument (Socialstyrelsen 1 2011:7). Utdver detta har nationella
kvalitetsregister i form av exempelvis Oppna Jimforelser inom #ldreomsorgen upprittats.

Dessutom betalar regeringen genom Socialstyrelsen ut sd kallade prestationsbaserade

' En mer nyanserad beskrivning av socialtjanst och socialpolitik foljer i uppsatsens bakgrundskapitel.
' Subsidiaritetsprincipen ar en juridisk term och innebir i enkla ordalag att fragor skall hanteras pa den niva
dér det kan sdgas vara mest effektivt (Back & Larsson 2007:121).
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stimulansbidrag i syfte att forhoja den nationella kvalitén pa detta omrdde (Socialstyrelsen 2
2011:9). Sammantaget kan dessa ovan nimnda atgdrder och insatser sdgas leda till en mer
enhetligt utformad socialtjanst, och den statliga styrningen av denna kommunala
angeldgenhet har siledes 1 mangt och mycket har intensifierats. Samtidigt fattar dven
kommunens fullmiktige beslut om sidrskilda politiska prioriteringar vilka skall prigla
socialtjdnsten och socialnimnden ansvarar for att dessa uppnds. Tjdnstemin pd den lokala
nivan vilka verkar inom detta omrade, maste med andra ord forhélla sig till befintliga
nationella riktlinjer och den statliga styrningen, parallellt som hénsyn skall tas till lokala
politiska prioriteringar. Forskning och studier av kommunala administratorer indikerar att
det kan aterfinnas ett Omsesidigt beroende mellan den lokala politiska ledningen och
verksamma tjanstemdn, samtidigt som byrdkraterna kan ha ett stort inflytande i
utformningen av den lokala politiken (Bengtsson 2012:49; Hogberg 2007:192-193; Norell
1989: 252-270). Aven pa denna niva, finns det med andra ord en gedigen statlig och

kommunal styrning, analogt med att utrymme till autonomi och sjélvstandighet rader.

Sammantaget gar det att identifiera en tydlig vertikal styrkedja frdn regeringen ner till
kommunen, dd det socialpolitiska omradet i hog grad ar juridiskt styrt och reglerat. Detta
torde innebdra en situation dir tjinstemannen pa samtliga forvaltningsnivaer har ett
marginellt inflytande Over sitt eget agerande. Samtidigt dr det sannolikt att de verksamma
byrakraterna har mgjlighet att wutveckla olika rolluppfattningar, och forma sitt
handlingsutrymme utifran egna preferenser bland annat till foljd av ramlagar, kommunalt
sjdlvstyre, en tudelad forvaltning, sakkunskap samt ett tjdnstemannamdssigt numerdrt
overldge. Intressant dr darfor att undersdka hur &mbetsminnen i realiteten forhaller sig till
olika vérden, det vill sdga om de till f6ljd av sina respektive positioner inom styrkedjan
prioriterar olika vérdedimensioner, sisom rittssdkerhet, politiska prioriteringar eller
effektivitet. Tjinsteménnen verkar inom samma policyomrade, och arbetar utifrdn och styrs
av samma lagstiftning. Utifrdn det som framgir av ovan beskrivning, rdder det dock
varierande kontextuella och byrékratiska fOrutsdttningar. Det &r foljaktligen rimligt att
antaga att dessa premisser paverkar tjdnsteménnens roller i olika riktning, och deras
mdjlighet till inflytande i den politiska processen kan variera.

Det socialpolitiska omradet utgér dessutom ett fundament inom den svenska generella
vélfairdsmodellen och faller med andra ord inom ramen for vélfardstjinster som foljer
medborgaren “frén vaggan till graven”. Vilfdrdstjdnster inom det socialpolitiska omradet

utgor en relativt stor budgetpost och beror i stort sdtt samtliga av samhéllets individer under
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olika delar av livet (Nilsson 2012:26; Elmér et al. 1998:274). Med avstamp fran ovan
resonemang kan det betraktas som relevant utifran savdl ett vetenskapligt som ett

samhilleligt perspektiv att studera tjansteman inom det socialpolitiska omréadet.

1.3.6 Att studera en hel styrkedja — en forskningslucka
Empirisk forskning pd omradet har till viss del konstaterat att det d&r mojligt att utrona

skillnader vad géller tjanstemédnnens roller och attityder pa olika nivder inom forvaltningen.
Framfor allt har departementets byrakrater komparerats med myndighetschefer (se till
exempel Melbourne 1979; Aberbach et al. 1981; Ehn 1998) och det har bland annat
synliggjorts att departementsrad dr mer politiserade relativt tjdnstemédn inom de understéllda
forvaltningsmyndigheterna. Sillan har rolluppfattning undersdkts pa samtliga befintliga
forvaltningsnivder inom ett specifikt policyomrade. Av denna anledning &r det relevant att
rikta ljuset mot hur tjdnstemannarollen och tillimpning av handlingsutrymme tar sig i
uttryck, da det saknas empirisk kiinnedom om hur dessa byrékrater eventuellt skiljer sig at.
Dessutom ér det fruktbart att isolera undersokningen till ett sérskilt policyomrade, da dven
detta kan ha betydelse for en tjdnstemans rolluppfattning. Vidare dr det i sammanhanget
relevant att avgrédnsa sig till det socialpolitiska omradet for att fa en bild av dynamiken inom
den specifika policyprocessen, det vill sdga var grinsen mellan politik och forvaltning de
facto gér i det undersokta fallet.

Forskning pd omradet har kunnat utvisa att tjdnstemdn vilka verkar inom den
offentliga sektorn har en viss grad av handlingsutrymme, men att detta kan variera beroende
pa position, organisation och policyomrade (Hammond 2006:73; Johansson 2011:88;
Rothstein 2001:14). Dérav dr det mer relevant att rikta ljuset gentemot vad som de facto
Sfvller detta handlingsutrymme samt vilka faktorer som kan ségas forma detta pa olika nivéer.

Om det existerar mérkbara skillnader mellan de undersokta dmbetsmdnnen med
avseende pa roll och handlingsutrymme, kan detta i fOorlingningen innebdra att den
offentliga forvaltningens karaktdr inom ett specifikt policy- och verksamhetsomrdde é&r
varierad. Denna variation pa respektive nivd kan sedermera innebdra att beslut fattade
centralt tas emot och forverkligas pd olika vis, eller kanske till och med undviks att
realiseras péd ldgre nivaer (se till exempel Lidstrom 1991:51-52). Olika roller och
handlingsutrymme bland tjdnstemén i en styrkedja kan saledes pdverka det politiska och
demokratiska forfarandet, da policies tas om hand och angrips pé skilda sétt. Om roller och
handlingsutrymme varierar i forhdllande till niva, kan detta dven innebéra att gransen mellan

politik och forvaltning blir mer eller mindre tydlig inom en policyprocess. Detta kan med
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andra ord innebira att den demokratiska legitimiteten i termer av att ideologiska varderingar
normativt sett skall kunna hirledas till politiker och inte till verksamma tjdnstemén, skiftar
beroende pé vilken del av styrkedjan som star i fokus.

I det moderna samhallsklimatet betonas i hog grad samverkan over forvaltningens
granser och nivéer (Politt & Bouckaert 2011:23). Detta grinsoverskridande samarbete kan
foljaktligen hdmmas till foljd av cementerade och divergerade roller samt handlingsutrymme
pa olika forvaltningsnivaer. I ett 6ppet samhélle som det svenska, dir medborgare generellt
sett hyser ett starkt och stabilt fortroende for offentliga institutioner (Holmberg & Weibull
2011:47), kan det ténkas vara virdefullt med fOrutsdgbara, transparenta och enhetliga
processer. Om differenser mellan roller och handlingsutrymme pa olika nivaer ar alltfor
patagliga, kan sdledes denna enhetlighet och transparens eventuellt gé forlorad, vilket pa sikt
kan uppbringa negativa effekter pd fortroendet for offentliga organisationer och system i
allmédnhet. Sammanfattningsvis kan det konstateras att studien kan motiveras pa ett flertal
olika vis. Nedan presenteras de fragestdllningar vilka ligger till grund for och vigleder

studien och dessa formuleras enligt f6ljande:

1: Hur kan tjdnstemannens roll och handlingsutrymme beskrivas pd Socialdepartementet,
Socialstyrelsen och i den kommunala socialforvaltningen?

2: Vilka skillnader aterfinns mellan tjidinstemdn pa Socialdepartementet, Socialstyrelsen och
i den kommunala socialforvaltningen med avseende pd roll och handlingsutrymme?

3: Pa vilket sdtt kan tjdnstemdnnens inflytande i policyprocessen beskrivas utifrdn deras

respektive roll och handlingsutrymme?

1.4 Syftesbeskrivning — att bringa klarhet i tjanstemannarollen
Uppsatsen har ett flertal varierande mal. Studiens priméra syfte kan beskrivas i termer av att

oka forstdelsen for hur tjidinstemannens roll och handlingsutrymme tar sig i uttryck pd olika
styrnivder inom ett specifikt policyvomrdde. Detta framfor allt for att klargora vilken
betydelse de har inom den studerade policyprocessen, det vill sdga realiseringen av
socialpolitik. Forhoppningen &r dven att siledes bidra till att klargéra var grinsen mellan
politik och forvaltning i realiteten gar. Studien kan sigas ha en explorativ ansats'” vilket
dven avspeglas i syftesbeskrivningen. Detta utifran bemaérkelsen att tjanstemannens roll och

handlingsutrymme mig veterligen ej tidigare har studerats inom en fullstindig nationell

2 En explorativ ansats betyder att studien bland annat &mnar undersoka ett tidigare teoretiskt sett outforskat
omrade. Amnet dr visserligen ej outforskat, men det har som tidigare nimnts, ej undersdkts inom en hel
styrkedja. Undersokningen syftar saledes till att generera nya idéer, hypoteser eller teorier vilka kan ligga till
grund for framtida forskning (Esaiasson et.al 2003: 210).
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disposition

styrkedja. Vidare synliggors genom att undersoka tjinstemédn vilka verkar inom olika
forvaltningsnivéer, hur regeringens styrning av det socialpolitiska omrddet tar sig i uttryck i
reella termer. Detta kan oka forstdelsen for implementering av politiska beslut inom saval
den statliga som den kommunala nivan.

Avslutningsvis skall det 4ven ndmnas att uppsatsen delvis syftar till att bidra till den
teoretiska diskursen, genom att utveckla teoretiska modeller vilka beskriver och forklarar

tjdnstemannens roll samt dess handlingsutrymme inom policyprocesser pa respektive niva.

1.5 Studiens fortsatta disposition
Det har sdhdr ldngt redogjorts for undersdokningens problembeskrivning, fragestéillningar,

dess syfte samt grundliggande begreppsdefinitioner. Nedan presenteras delar av den
teoretiska diskursen pd omrédet, samt en Oversiktlig redogorelse av socialpolitik 1 historisk,
och nutida bemirkelse. Dérefter foljer en presentation och behandling av den teori vilken
kommer att nyttjas som utgdngspunkt vid analys av den insamlade empirin. Vidare
presenteras den for studien valda forskningsdesignen och metodstrategin, och i detta kapitel
redogors det dven for relevanta vetenskapsteoretiska aspekter. Sedermera framstills studiens
empirisammanstillning och resultatet redovisas. Direfter foljer ett analytiskt avsnitt dér
teoriutveckling tar vid, och avslutningsvis presenteras summerande reflektioner samt ett

framatsyftande avsnitt. Studiens fortsatta disposition kan illustreras grafiskt enligt f6ljande:

Ficur 1.1 Kap.2: Bakgrundsbeskrivning
g . : I kapitlet presenteras ett selektivt urval av den vetenskapliga diskursen pa omradet. Intentionen &r att ldsaren skall fa
Studiens en Okad forstdelse om dmnet samt fa en uppfattning om vilket fokus befintlig forskning generellt sett har. Kapitlet
syftar dven till att sdtta uppsatsen i ett vetenskapligt sammanhang. Hér foljer &ven en presentation av socialpolitik som
fortsatta policyomrade.
Kap. 3: Teoreti gspunkter

I kapitlet presenteras de teoretiska begrepp samt teoribildningar som utgér det analytiska ramverket. Hér redogors
bland annat for begreppen roll och handlingsutrymme samt for de faktorer som kan ha betydelse for dessa. Darefter
omvandlas detta till studiens analysverktyg som ligger till grund for insamlingen av empiri. Operationalisering
presenteras i syfte att klargora for ldsaren hur teorin och empirin dverbryggas.

Kap. 4 Empiriins g- design & metod

I kapitlet redogors for uppsatsens metodologiska dverviaganden sédsom forskningsdesign, metod och andra visentliga
vetenskapsteoretiska aspekter. Har diskuteras séledes urval, forskningens reliabilitet samt validitet.

Kap. 5 Presentation av empiri & analys
I kapitlet foljer framstéllning av den insamlade empirin péd respektive niva, och studiens forskningsfragor besvaras.
Inledningsvis presenteras delstudie 1, vilken utgdrs av Socialdepartementet Dérefter presenteras resultatet fran
delstudie 2, det vill sdga Socialstyrelsen. Sist men inte minst, foljer en presentation av delstudie 3, den kommunala
socialforvaltningen. Dédrefter kontrasteras dessa tre nivder mot varandra och analys av resultatet tar vid. Sedermera
diskuteras resultatet med avseende pa tjénsteménnens inverkan pd och inom policyprocessen. Avslutningsvis
redogdrs det for studiens slutsatser med aterkoppling till studiens problematiserande avsnitt.

Kap. 6. Sammanfattning & utveckling av teoretiska modeller
I kapitlet sammanfattas resultat och slutsatser, samtidigt som en abduktiv utveckling tar vid och hér presenteras
teoretiska modeller vilka beskriver tjdnstemannarollen och handlingsutrymmet pé respektive niva, samt hur dessa
L Lomponenter gor sig till kinna med avseende pa inflytande i policyprocessen.

Kap. 7. Avrundning & avslutande reflektioner
I kapitlet foljer ett avslutande reflekterande och summerande avsnitt. med en framatsyftande del, det vill sédga forslag
pa framtida forskning.
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2. Bakgrundsbeskrivning - diskursen rorande tjanstemannen
Nedan presenteras ett selektivt utdrag av den vetenskapliga diskursen betridffande

tjanstemannarollen och @mbetsmannens handlingsutrymme. Med andra ord har ett urval
gjorts, och den forskning som presenteras bestir delvis av klassiker pa omradet. Vidare
infogas dven studier som till viss del komparerar tjdnstemin pa olika forvaltningsnivaer, och
som behandlar normativa forestillningar om byrékratin och dess aktorer utifrdn olika
hénseenden. Avsnittet syftar dels till att belysa vad forskningen pa omrddet hittills har
problematiserat utifran teoretisk och empirisk bemérkelse, samt till att placera in denna
studie i ett vetenskapligt sammanhang. Vidare bor det ndmnas att den teori som hir

presenteras, ej nddvéandigtvis anvinds som analytisk utgdngspunkt.

2.1 Skiljelinjen mellan politik och férvaltning
Var griansen mellan politik och forvaltning gar har sedan ldnge varit foremal for sdvil debatt

som forskning inom den samhéllsvetenskapliga disciplinen. Diskussionen betréffande den sa
kallade politik-forvaltnings-dikotomins (eng. politics-administration-dichotomy) vara eller
icke vara 1 sdvdl normativ som deskriptiv bemirkelse, har resulterat i ett flertal
problematiserande och empiriska studier (se till exempel Demir & Nyhan 2008; Svara 2008;
Sager & Rosser 2009). Debatten kan dock hirledas enda tillbaka till den amerikanske
presidenten Woodrow Wilson och ar 1887. Wilson (1887: 212-217) argumenterade for att
det bor vara mojligt att identifiera en klar skiljelinje mellan den offentliga forvaltningen och
den lagstiftande (policyskapande) instansen, och att byrakratin ej skall betecknas som
politisk. Samtidigt efterfrigar Wilson sjdlvstindiga och fria tjdnstemén vilka sdkerstéller att
medborgarnas vérden, intressen och viljor tillvaratas i enlighet med demokratiska ideal. I
Max Webers (1987:83) flitigt refererade modell framstills byrdkratin och dess tjinstemén
som neutrala verkstéllare av politiska beslut, vilka &r tdtt bundna till en hierarkisk ordning
samt tydlig och detaljerad lagstiftning. Med avstamp fran detta ter det sig ej vara ndimnvaért
problematiskt att hélla den offentliga administrationen sdrskild fran den politiska sfdren.
Verkligheten kan dock ej beskrivas i sddana forenklade ordalag, nagot som Weber sjélv, och
dven andra teoretiker och forskare har uppmirksammat atskilliga ganger (Albrow 1970:112;
Campbell & Peters 1988:81-82; Erlandsson 2000:2; Hogberg 2007:13). Detta i huvudsak till
foljd av det rddande samhiéllets och forvaltningens inneboende komplexitet vilket himmar
ett renodlat hierarkiskt styrningsforfarande. Utifrdn denna grundldggande diskussion har ett
flertal forskare riktat det empiriska ljuset mer specifikt mot tjanstemannen, med avseende pa
bland annat roll och handlingsutrymme. Nedan presenteras ett axplock av studier vilka

undersoker &mbetsmannaroller inom olika delar av forvaltningen.
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2.2 Tjanstemannarollen - typologier och arketyper inom forskningen
Forskningsféltet har i hog grad préiglats av att soka identifiera och konstruera olika

idealtypiska tjinstemannaroller, det vill sdga arketyper. Ett relativt tidigt exempel pa ett
sadant forsok dr Reissmans studie: ”A Study of Role Conceptions in Bureaucracy” (1949),
dir fyra rolluppfattningar bland tjinstemin inom den offentliga sektorn utronas '’
(Melbourne 1971:15-16). Ytterligare exempel dr Downs (1967)' klassiska verk “Inside
Bureaucracy”. Hér lokaliseras varierande rolltyper med olika karakteristika, primért pa basis
av egenintresse och nyttomaximering. Resonemangen utgar med andra ord fran mer
nationalekonomiskt priaglade tankegangar vilka kan forknippas med rationellt beteende och
individuell nytta (Downs 1967:92-111). Ovan presenterade studier har en mer teoretiskt
argumenterande karaktir, och det dr ddrav svart att dra ndgra distinkta slutsatser om vilken
roll tjanstemannen i offentlig forvaltning de facto har.

Ar 1981 publicerades av Aberbach, Putnam och Rockman ytterligare ett betydande
verk, ndmligen Bureaucrats & Politicians in Western Democracies. Studien baserades pé
systematiskt insamlad internationell kvalitativ och kvantitativ data och kan séledes ségas
vara revolutionerade i detta avseende (Lee & Raadschelders 2008:419). I boken illustreras
ett antal rolltypologier (eng. images) vilka beskriver tjanstemannarollen'” samt hur denna
har utvecklats successivt fran Webers neutrala genomfOrare av politik till den mer
politiserade och sjdlvstindige byrékraten vilken pa intet vis kan separeras frdn politiska
beslutsfattare. Det talas till och med om en renodlad Aybrid mellan politiker och tjanstemén
som visserligen dr svdr att beldgga empirisk (Aberbach et al. 1981:20-21). Forskarna
konkluderar dndock att byrdkraterna i véstvirlden, med vissa undantag, har kommit att bli
mer politiserade i forhallande till Webers traditionella tjinstemannaideal (Ibid. 238-239).
Denna forskning kan ségas ha bidragit till synergieffekter och andra teoretiker som har
undersokt huruvida offentliga tjinstemén kan sdgas vara politiserade eller ej (se bland andra
Svara 2006; Page & Jenkins 2005; Alesina & Tabellini 2007; Christensen 1991). Likasa
finns det ett flertal liknande empiriska studier vilka har undersokt fenomenet i en svensk
kontext, och som har utvecklat diversifierade rolltyper (se exempelvis Melbourne 1979;
Norell 1989; Ehn 1998; Hogberg 2007). En av de svenska mest inflytelserika forskarna

inom detta omrade &r Lundquist (1998:51-63, 105-132), som konstaterar att tjinstemannen i

" Dessa rolltypologier bendmns som den funktionelle, den specialiserade, den serviceorienterade samt den
jobborienterade byrdkraten (Melbourne 1979:15-16).

" Downs (1967:92-111) myntade tjinstemannatyper ir: (1) climbers; (2) conservers; (3) zealots; (4) advocates
samt (5) statesmen.

" I studien undersoks hogre tjanstemin (departementsbyrakrater, personer vilka tjinstgdr inom
myndighetsstyrelser samt verkschefer) i kontrast till parlamentariska politiker (Aberbach et al. 1981:26).
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offentlig forvaltning har en svir och utmanande uppgift d& hon dr skyldig att agera
demokratins viktare, utifrin vad som benimns for offentligt etos'’. Ambetsmannen méste
parallellt efterleva lagstiftning, hysa och visa lojalitet gentemot §verordnade samt virna om
medborgares intressen. Utifran dessa stundtals motstridiga relationer har ett antal
tjanstemannatypologier myntats, vilka kan appliceras pd forvaltningens foretradare i olika
sammanhang'’. Sedermera problematiseras den traditionella dmbetsmannarollen utifran de
ekonomiska effektivitetsvarden vilka pd senare tid har kommit att kidnneteckna och prégla
den svenska offentliga forvaltningen'®. Lundquist konkluderar att det i dagsléget dr svérare
for byrakrater att forhalla sig till samhillets offentliga etos, till foljd av dessa dimensioner
(Ibid. 133-160).

Sammanfattningsvis har ett flertal rollrelaterade arketyper myntats inom forskningen,
men ingen av dem riktar sig till ndgon distinkt nivd inom forvaltningen. De flesta utgér
dessutom fran Webers normativa idealbyrakrat och vidareutvecklar andra modeller vilka
mer eller mindre dr kompatibla med verkligheten. P4 ett flertal vis dr dessutom forskningens
resultat likartade. Detta da det till exempel klargdrs att tjdnstemannen dr kénslig i
forhallande till den omgivande kontexten, det vill sdga med avseende pa politisk kultur,
institutionella faktorer, fOrvaltningspolitiska stromningar etcetera (Melbourne 1979:171-

172; Aberbach et al. 1981:238-239; Norell 1989:254; Ehn 1998:182-183).

2.3 Tjanstemannen inom olika nivaer — varierande forutsattningar
Forskning har visat att den roll och det handlingsutrymme en tjdnsteman kan forknippas

med, dr avhingigt var ndgonstans i styrkedjan denna befinner sig, i vilken organisation
byrakraten dr verksam samt vilken typ av uppgifter &ambetsmannen dgnar sig at (Tahvilzadeh
2011:30; Johansson 2011:88). Att arbeta inom regeringskansliet kan sdledes skilja sig fran
att vara stationerad pd en annan statlig myndighet, eller att vara verksam i en kommunal
forvaltning. Till exempel har det pé olika sitt klarlagts att narheten till politiker kan resultera
1 att tjanstemdn agerar mer i enlighet med beslutsfattares intentioner, det vill siga de
anteciperar’’ forhallande till politiska makthavare (Bengtsson 2012:195-196).

Lipskys klassiska forskning och teori angéende tjinsteméin som verkar i direkt kontakt

' Detta nagot svérfingade begrepp kan forenklat definieras som samhillets gemensamma bista (Lundquist
1998:53-58)

" Dessa arketyper utgors av (1) @mbetsmannen, vilken betonar laglydnad och objektivitet; (2) politruken ser
sig som ledningens foretrddare och som ett instrument for verkstéllande av politiska beslut; (3) teknokraten
vilken forordar att agera pa basis av sin professionella kunskap och expertis samt; (4) medlaren som stravar
efter att beakta samtliga relevanta intressen inom policyprocessen (Lundquist 1998:107-108).

'S Har asyftas primért den nist intill hegemoniska forvaltningspolitiska stromningen kallad New Public
Management.

' En nirmare redogérelse Gver begreppets betydelse foljer i ett av uppsatsens senare avsnitt.
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med brukare &r relevant att lyfta fram i detta sammanhang. Begreppet grdsrotsbyrdkrat
asyftar den verkstéllande tjansteman vilken befinner sig lingst ner i det implementerande
ledet och ir sdledes den aktdor som mdter medborgarna, och som till f6ljd av detta har ett
betydande handlingsutrymme (Lipsky 2010:3,16-18). Med avstamp frén denna banbrytande
teori, har en méngd forskning nyttjat denna typ av tjinsteman som studieobjekt inom olika
policyomraden (se till exempel Vinzant & Crothers 1998; Keiser 2001; May & Winter 2009;
Hill 2003). Andra forskare har podngterat att konceptet grasrotsbyrékrat bor utvidgas och
tillimpas som en bendmning pd samtliga byrékrater vilka opererar gentemot medborgare pé
verksamhetsnivd. Detta dd den sndva preciseringen hdmmar breda analysmdjligheter
(Johansson 2011:91-94) Aspekten dr relevant med avseende pd denna studiens teoretiska
ramverk, och dirav aterkommer dessa tankegangar senare i uppsatsen.

Vidare finns det ett flertal exempel pé forskning som utvecklar resonemang kring
implementering av politik pd decentraliserade nivder, det vill sdga vilken betydelse
tjanstemdn inom ligre instanser har for realiseringen av centralt formulerad politik (se till
exempel Lidstrom 1991:50-51). En uppseendevickande klassiker pa detta omrdde &ar
Pressmans och Wildavskys (1974) studie "Implementation” om det misslyckade forsoket att
framgangsrikt bedriva krig mot fattigdomen i USA pa 1960-talet. Denna forskning synliggor
de svérigheter vilka kan forknippas med att genomfoéra politiska beslut i enlighet med
politikers ursprungliga intentioner, och framfor allt i decentraliserade system (Sannerstedt
1997:16). Omvint har det empiriskt belagts att tjanstemdn kan fungera som en katalysator
vid realisering av lokala politiska beslut, och dennes personlige engagemang kan ha
betydelse med avseende péd framsteg och utveckling inom vissa policyomraden

(Bartholdsson 2009:185).

2.4 Sammanfattning av diskursen - tjanstemannen har ett handlingsutrymme!
Med hjilp av ovan presentation av delar av den vetenskapliga diskursen inom omradet dr det

mojligt beldgga ett av studiens grundldggande antaganden, och tillika en av unders6kningens
analytiska utgangspunkter, det vill séiga att den offentliga tjanstemannen de facto besitter ett
visst matt av handlingsutrymme. Antagandet har dven gjorts av andra forskare inom samma
falt (exempelvis Rothstein 2003; Pressman & Wildavsky 1974; Lundquist 1998; Melbourne
1979; Bengtsson 2012) vilket styrker dess trovérdighet. Det som dock konstateras inom
forskningen ir att det maste finnas en bendgenhet hos den enskilde byrékraten att vilja ta det
tillgéngliga handlingsutrymmet i ansprék (Bartholdsson 2009:60). Ovan presentation, syftar

dartill att belysa att tjanstemannarollen kan ta sig i olika uttryck, och det tillgéngliga
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handlingsutrymmet kan tillimpas pd olika vis, att det kan vara av olika karaktir och
sprunget utifrdn varierande faktorer. Nedan redogdrs for det politikomrade som skall
undersdkas ndrmare i denna uppsats i syfte att ringa in vérdefulla och kontextuella
bestandsdelar, vilka kan vara nddvdndiga att belysa i syfte att bland annat stirka

forskningens externa validitet™.

2.5 Socialpolitik som policyomrade — en del av den svenska valfardsstaten
Under 1900-talet vixte sig vilfardsstaten stor i Sverige, bland annat till foljd av den

socialdemokratiska rorelsens framfart (Lidstrom 1991:8-9). Den svenska vélfardsstaten
kategoriseras i regel som en socialdemokratisk vdlfirdsmodell. Denna karakteriseras av en
relativt omfattande omfordelning av inkomster, en frikostig vélfard till hela befolkningen
samt en hog grad av dekommodifiering respektive 1ag grad av stratifiering”'. Utfallet av
detta system blir siledes att statens medborgare gemensamt finansierar vélfarden efter egen
formaga, och alla individer har rétt att ta del av dessa tjénster efter behov (Esping-Andersen
1990:27-28). 1 samband med den svenska vilfirdsstatens framvixt okade dven méngden
offentligt anstéllda, samtidigt som antalet fOrtroendevalda successivt minskade
(Bartholdsson 2009:51). Detta innebér att valfirdsproduktionen i mangt och mycket bidrog
till uppréttandet av en stor och relativt komplex forvaltning, samt ett utdkat behov av
sakkunniga administratdrer. Den offentliga sektorn kom didrmed att f& en betydande roll
inom det politiska systemet och framfor allt med avseende pa valfardstjanster.

Niéra forknippat med konceptet valfardsstat dr socialpolitik. Detta policyomrade faller
inom ramen for vélfardsstatens uppgifter, och syftar med andra ord till att beskriva att det
aligger det statliga etablissemanget att genom direkta eller indirekta dtgirder, sdkerstélla att
landets medborgare uppnar en skilig levnadsniva. Det kan med andra ord rdra sig om
tryggande vard- och hélsoinsatser, miljoforbattring, arbetsskydd, dldreomsorg etcetera
(Elmér et al. 1998:11, 25). Socialpolitik anvinds stundtals synonymt med begreppet
vélfardspolitik (se Rothstein 2006:26-27), vilket indikerar att detta policyomrade ir en
grundstomme inom det samhélleliga systemet.

Fenomenet socialpolitik hirstammar framfor allt frdn de tankegéngar vilka eskalerade
i samband med den industriella revolutionen framfart i véstvérlden pa 1700- och 1800-talet.
I Sverige har det sedan ldnge funnits en tradition att genom vissa samhélleliga institutioner

bista svaga och utsatta méanniskor med stdd och hjilp, och de forsta

2 En mer djupgéende diskussion om detta vetenskapliga begrepp foljer i uppsatsen metodavsnitt.
*! Dekommodifiering syftar till att beskriva hur beroende samhillets medborgare &r av inkomster genom
anstéllning, och stratifiering syftar till att ringa in klasskillnader i samhéllet (Esping-Anderssen 1991:27-28).
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fattigvardsforordningarna uppréttades redan pa 1800-talet (Elmér et al. 1998:270-271). Det
kan stundtals vara svart att dra en distinkt grdns mellan socialpolitik och andra omraden
sasom ekonomisk- och ndringspolitik, men enkelt uttryckt kan det forstnimnda
policyomradet sdgas enbart syfta till att garantera medborgarnas konsumtionsbehov vad
géller varor och tjanster. Sammantaget sker detta genom att staten pa ett eller annat sitt
bekostar eller reglerar den allmédnna konsumtionen (omfordelar) (Ibid. 25).

Den kommunala socialtjénsten faller inom det socialpolitiska omradet och regleras i
huvudsak genom socialtjdnstlagen, i vilken det i portalparagrafen stipuleras att de
overgripande mélen for verksamheten dr: ”Sambhallets socialtjdnst skall pd demokratins och
solidaritetens grund frdmja ménniskornas ekonomiska- och sociala trygghet, jadmlikhet i
levnadsvillkor samt aktiva deltagande i samhéllslivet” (SOL:2001:453 1 kap. 1 §; Lindgren
2007:31-32).

Dessa vilfdrdstjénster utgdr utifrdn ett internationellt perspektiv en stor utgiftspost i
Sverige. Socialtjdinsten kan dven sdgas vara ett av de storsta kommunala
verksamhetsomrddena. Aven den statliga forvaltningen har betydelse inom detta omrade,
inte minst genom Socialstyrelsen. Sammantaget kan det konstateras att antalet tjinstemén
vilka dr verksamma inom detta félt ar forhallandevis omfattande (Premfors 2003:99-100,
127-128). Regeringens Overgripande mal och prioriteringar inom socialpolitiken kan i
dagslidget generellt uttryckas i termer av att stirka socialt utsatta personers delaktighet och
sjdlvbestimmande samt att 6ka skyddet for utsatta barn. Vidare forordas en evidensbaserad
praktik inom socialtjansten med malet att forhdja verksamheternas allmédnna kvalitet

(Internet 3).

3. Teoretiskt ramverk — en utgangspunkt
Studien kan sigas utgd ifran en abduktiv ansats. Detta utifran beméirkelsen att en teoretisk

referensram konstrueras pa basis av befintliga begrepp och teoribildningar (Alvesson &
Skjoldberg 1994:41-47). 1 samband med analys av den insamlade empirin, kommer
identifierade tendenser pa respektive niva att sammanstillas och utgora uppsatsens
teoriforddlande del, det vill sdga den vidareutveckling och fornyelse av teoretiska modeller
vilka beskriver tjanstemannens roll och handlingsutrymme inom de olika styrnivderna, samt
vilket inflytande de har pa policyprocesser. I detta avsnitt kommer dérav relevanta
begreppsdefinitioner och teoretiska utgdngspunkter att presenteras. Inledningsvis diskuteras

och preciseras konceptet roll, vilket f6ljs av en diskussion betrdffande handlingsutrymme.
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Intentionen dr dven att illustrera hur dessa tva begrepp kan relateras till varandra. Vidare

redogors for de teoribildningar vilka ligger till grund for studiens analysverktyg.

3.1 Roller — vad ar det?
Att studera roller inom politiken och forvaltningen &r som tidigare ndmnts inget nytt

fenomen, och det finns en méngd forskning inom samhéllsvetenskapen dir rolluppfattning
star 1 centrum. Rollrelaterade studier dr nédra forknippat med, och &dven hamtat fran den
socialpsykologiska skolan. Rollbegreppet har stundtals kritiserats for att vara alltfor diffust,
méngfacetterat och ddarmed fruktlost (Ehn 1998:98). Forsok till att definiera begreppet har
dock gjorts, bland annat av Melbourne som menar att roller kan ses som interaktioner mellan
individer vilka upprepas med ett regelbundet monster, under en viss tidsperiod. Konceptet
kan dven relateras till forvintningar om attityder och beteenden och fenomenet kan betraktas
som ett val som gors i forhallande till omgivningens krav och patryckningar (Melbourne
1979:16-17). Utifran ovan definition kan roller, till viss del ségas vara forhdllandevis
statiska, och pdverkas av den radande kontexten sdvél inom som utanfor organisationens
viggar. Fenomenet kan dirav anses vara nira besldktat med institutionella idéer, vilka gor
géllande att aktorer tenderar att agera inom ramen for rddande normer och vedertagna
viarden. March och Olsen (1996:8) talar i1 termer av aktdrens kontextuella identitet, det vill
sdga att (politiska) aktorer agerar i enlighet med vad som kan anses lampligt under givna
institutionella forutséttningar. Detta fenomen bendmns for ldmplighetslogik (eng. logic of
appropriateness) och ringar sdledes dven, enligt min mening, in rollkonceptet. Till exempel
Haldén (1997:12) diskuterar enbart utifran identitet, och begreppet inbegriper ett visst
handlande inom en specifik kontext. Social identitet innebér att en aktor identifierar sig sjalv
genom en sirskild social tillhdrighet, och agerar direfter (Davis & Marin 2009:502-503). Ett
liknande resonemang kan foras med avseende pé rolluppfattning. Med andra ord blir rollen
framfor allt kidnnbar i relation till utomstaende. I detta fall kan det séledes konstateras att
rollen och tillika identiteten, aterfinns i det faktum att tjinstemannen inom sin profession
identifierar sig med andra personer i liknande positioner och situationer. Utifran detta skapas
foljaktligen en grupptillhorighet som vilar pa gemensamma vérdegrunder.

Vidare gir det enligt teoretiker och forskare att skilja mellan en specifik aktors
’positionsroll” och preferensroll”, ndmligen den formella- kontra den informella ordningen
(Searing 1991:1249). Enkelt uttryckt kan det forstnimnda relateras till den formella position
och titel tjanstemannen har, medan det sistnimnda i hogre utstrickning kan forknippas med

vederborandes rolluppfattning, det vill sdga endogena och exogena forvintningar pa
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attityder och beteenden (Ehn 1998:99). Teoretiker har dven hévdat att rollbegreppet bestér
av ett dualistiskt forhallningssitt, det vill séga att individen och samhéllet formas av och
paverkar varandra Omsesidigt (Urry 1970:352). Resonemanget dr kompatibelt med
Christensens (1991:304-305) hallning, d& forskaren menar att tjinstemannarollen bestar av
savil omgivande som interna politiska, professionella och byrakratiska normer. Det har
noterats att den mest optimala ansatsen dd aktorers roller studeras, &r att ta hdnsyn till och
utgd fran aktorens egna perspektiv, ddr institutionella restriktioner och subjektiva
preferenser framfor allt aterspeglas. Detta till skillnad fran att studera objektiva och
observerbara forhdllanden (Searing 1991:1248).

Lundquist (1998:106) betonar som tidigare ndmnts, 1 huvudsak relationer vid
utformning av rolltypologier for dmbetsmannen. Sammanfattningsvis identifieras tre for
tjanstemannen centrala forbindelser. Dessa utgdrs av /ydnad till lagstiftning, lojalitet till
overordnade samt hdnsyn till samhéllets medborgare. Lundquist hdvdar att forhallningssattet
gentemot dessa relationer stundtals kan hamna i konflikt med varandra, och byrdkraten
tvingas saledes att pé olika vis prioritera. Hur tjinstemannen véljer att forhalla sig till dessa
olika forvéntningar paverkar dennes roll(uppfattning) (Ibid.106-109). Det dr mdjligt att i
detta ssmmanhang hévda, att ovan beskrivna relationer kan hédrledas till aktorens subjektiva
véirden och preferenser. Enkelt uttryck speglar detta val aktorens syn pa hur en tjinsteman
bor och viljer att agera. Vidare kongruerar Lundquists resonemang med Melbournes
definition, vilken enkelt uttryckt innebér att rolluppfattning kan ses som ett resultat av ett val/
mellan olika forvintningar och krav som individen gor (Melbourne 1979:16-17). Andra
forskare har belyst liknande aspekter av rollfunktionen, exempelvis genom att bendmna
fenomenet som aktorsskapande. Nér individen viljer att ikld sig en viss roll, kan denna agera
pa ett rationellt vis (Ehn 1998:96-97).

Hur skall da rollbegreppet definieras i denna studie? Genomgaende for samtliga
presenterade teoretiska tankegéngar dr att forvintningar pa ett eller annat sétt betonas, savél
fran den egna individen som fran den omgivande kontexten. Detta tas i beaktande och
forvantningar ligger dérfor till grund for rollbegreppet. Ehn véljer att definiera roller som
“attityder och beteenden strukturerade kring rdttigheter, skyldigheter och arbetsuppgifter
som forbinds med en specifik samhillelig position. En persons roll bestims av de
forvintningar pd hans eller hennes attityder som finns i personens omgivning samt av
dennes egen forestillning om de krav pd attityder som positionen stdiller” (Ibid. 101).
Fordelen med denna precisering dr att den bdde tar hansyn till formella strukturer och mer

subjektiva attityder, samt ringar in vérdet av forvintningar och lampligt beteende det vill
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sdga den kontextuella identiteten. Av denna anledning kommer studien att utga fran denna
definition, trots att ljuset ej kommer att riktas gentemot tjdnsteménnens faktiska beteende,
utan snarare gentemot dennes attityder och uppfattning om handlande. Lundquists (1998)
relationsbetonade rolltypologi édr nérliggande denna héllning, men betonar explicit /ydnad,
lojalitet samt hénsyn. D& dessa vél ringar in och nyanserar tjinstemannens grundldggande

funktion kommer dven dessa tre aspekter att infogas i analysmodellen.

3.2 Handlingsutrymme — vad ar det?
Vad dr d& handlingsutrymme och hur kan detta fenomen preciseras, samt relateras till ovan

beskrivna rollbegrepp? Konceptet handlingsutrymme har nyttjats och definierats pa ett
flertal olika vis, och har varierande betydelser beroende pé vilken kontext som analyseras.
Begreppet har stundtals relaterats till och likstillts med autonomi, vilket etymologiskt kan
hérledas till grekiskans bendmning for sjélvstyre. Autonomi bestédr av tvd dimensioner, dels
ett utvecklat och aktivt medvetande samt frihet frdn externa begrinsningar och
patryckningar (Lindley 1986:5-6). Handlingsutrymme betraktas péd ett liknande vis, och
kréaver att aktoren handlar utifran en viss grad av medvetande. En synonym till begreppet ér
handlingsfrihet, vilket i hogre utstrickning ringar in den andra av dessa dimensioner.
Aktoren dr med andra ord fri att handla medvetet och sjdlvstindigt. Distinktionen mellan
autonomi och handlingsutrymme aterfinns i det faktum att de kan hérledas till olika
traditioner och vetenskapliga forhallningssétt. Det forstnimnda kan i hogre utstrickning
relateras till aktdrers inflytande inom ett politiskt makroperspektiv, medan det senare &r mer
applicerbart da ett specifikt policyomrade diskuteras (Lidstrom 1991:30). Av denna
anledning anvénds konsekvent begreppet handlingsutrymme i denna text.

Diskretion har atskilliga génger relaterats till strukturer och makt, vilket placerar
konceptet pa en metateoretisk nivd (Rothstein 1988:28). Problematiken i sammanhanget
utgdrs av att strukturella omstdndigheter saledes paverkar individens medvetande, samt
underminerar och hdmmar detsamma. Handlingsutrymme kan séledes ségas vara ett sarbart
koncept beroende pd huruvida den strukturella ansatsen accepteras eller ej. En 16sning pé
detta problem lanseras av Lundquist (1987:51) som hévdar att sévél aktorsrelaterade som
strukturella faktorer paverkar graden av sjilvstindigt handlande, och utvecklar en teoretisk
modell i syfte att forklara denna dynamik. Enkelt uttryckt gor denna teoribildning géllande
att de omgivande strukturerna kan vara savil tillatande som himmande, vilket dven paverkar
graden av aktdrens handlingsutrymme. Kontentan dr att vederborande till en viss grins

disponerar dver mojligheten att paverka den omgivande ordningen (Lidstrom 1991:22-23).
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Hinsyn maéste foljaktligen tas till att handlingsutrymme ej kan ses som ett fullstdndigt
obundet koncept, utan det &r till viss del avhingigt den rddande kontexten. Aktdrens
diskretion dr sdledes ej ett resultat enbart sprunget utifran individens medvetande, utan
paverkas dven av den kringgéirdande strukturella ordningen och dess forutsittningar. Denna
slutsats dr visentlig for studien, da tjinstemannens roll kan sigas utgéra den omgivande
strukturella och kontextuella ordningen 1 detta sammanhang, vilken paverkar
handlingsutrymmets natur.

Graden av handlingsutrymme kan sidgas vara avhéngigt ett flertal olika faktorer. Mer
konkret har aktdrens position, funktion, graden av detaljstyrning samt arbetsuppgifternas
karaktdr betydelse (Johansson 2011:88). Vedertaget dr dven att diskretion bestar av en
kombination mellan objektiva och subjektiva inslag. Den forstnimnda komponenten kan
beskrivas genom den funktion som handlingsutrymmet fyller, till exempel det som ligger
inom ramen for mél- och resultatstyrning. Den subjektiva komponenten kan till exempel
sdgas besta av erfarenheter och kunskap som tjanstemannen nyttjar och tillampar i sitt arbete
(Cinque 2008:42).

Vidare gor forskning pa omradet gillande att det d&r mdjligt att identifiera olika former
av handlingsutrymme med varierande karaktdr och referenspunkter. Bland dessa aterfinns
bland annat juridiskt, institutionellt, organisationsteoretiskt, systemteoretiskt etcetera, och
dessa har olika utgangspunkter och referensramar. Ett gemensamt drag inom samtliga
nimnda teoretiska perspektiv, dr att de betraktar handlingsutrymme som diskrepansen
mellan foreskrifter och faktisk handling (Ibid. 44 - 61). Denna precisering kan fungera som
en utgangspunkt, men den &r i behov av modifikation. Om en aktor viljer aktivt att agera i
enlighet med eller att distinkt efterleva befintliga foreskrifter eller riktlinjer, anser jag att
dven detta kan ses som en anvindning av det tillgdngliga handlingsutrymmet. Av denna
anledning dr ovan definition ndgot ofullstandig, och en mer fordelaktig héllning &r att istillet
betrakta handlingsutrymme i likartade termer som rolluppfattning, det vill siga som det
aktiva val som aktoren gor. Detta ligger i linje med andra teoretiker som hdvdar att
handlingsutrymme kan relateras till aktorens sjdlvstdndiga beslut (Davis 1964:4; Cinque
2008:42; Vinzant & Crothers 1998:37). Med andra ord kan detta istillet formuleras som
mdjligheten till att vélja att handla i enlighet med eller bortom befintliga foreskrifter.
Handlingsutrymme betraktas ddrav i detta sammanhang som det sdtt som tjinstemannen
vdljer att sjdlvstindigt handla utifrdan sin rolluppfattning. Definitionen kan dven relateras till
Hogbergs (2007) anvdndning av maktbegreppet. I en studie av kommunala chefstjdnsteméns

politiska roll och inflytande, undersoks huruvida hogt uppsatta byrikrater i svenska
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kommuner besitter maktresurser. Det sistnimnda asyftar huruvida tjanstemédnnen forfogar
over “makt att” pdverka den politiska riktningen, snarare &n att de “makt Gver” av
detsamma. Genom att identifiera och faststilla dessa aktorers maktresurser, dr det mojligt att
konkludera huruvida det finns tendenser bland dessa tjdnstemén att gora ansprak pd att
paverka politiska processer. Maktresurserna utgors av centralitet, kontroll over kritiska
resurser samt ndrhet till den exekutiva makten (Hogberg 2007:177-178). Dessa koncept kan
foljaktligen infogas dven i detta sammanhang, och dven kopplas samman med rollbegreppet,
det vill sdga aktorens subjektiva attityder vilka dr anknutna till personens formella position
och arbetsuppgifter, samt attityder utifrdn endogena och exogena fOrvintningar. Utifrdn
ovanstdende dr det mojligt att antaga att det dr d& byrdkraten far mojlighet att utdva
handlingsutrymme, som den specifika rollen framfor allt gor sig till kdnna och tvért om.
Med andra ord kan handlingsutrymmet sidgas ingé i rollbegreppet, det vill séga det tillimpas
déd tjinstemin svarar upp mot omgivningens och tillika sina egna fOrvintningar.
Handlingsutrymme och rolluppfattning kan ddrmed ses som tvd avhingiga och
intervenerande begrepp, och ansatsen for denna studie dr dérav att tjanstemannens roll
paverkar och avspeglar handlingsutrymmets karaktir, och dven det omvidnda. Likasé
Christensen (1991:303-304) relaterar dessa teoretiska begrepp till varandra, och hdvdar att
den roll som byrékraten tar sig, bland annat kénnetecknas av hur vederborande véljer att
fylla sitt handlingsutrymme. Detta faktum styrker sdledes ovan presenterade teoretiska
resonemang. Relationen mellan dessa tvd fenomen illustreras grafiskt i figuren nedan.

Figur 3.1. Relationen mellan tjinstemannens roll och handlingsutrymme

EJ:I Handlingsutrymme
Det sitt som tjdnstemannen véljer
Tjidnstemannarollen att sjélvstindigt handla utifrén sin
* Attityder och beteende rolluppfattning.
utifrin endogena och *  Objektivt: funktion
exogena forvintningar ¢ Subjektivt: kunskap och
erfarenhet

3.3 Tjanstemannarollen och handlingsutrymme - faktorer som kan paverka
Vilka faktorer kan eventuellt paverka tjdnstemannarollen och  byrakratens

handlingsutrymme, och ddrmed dven roll? Forskning visar att tjanstemdn utvecklar och

tillampar olika strategier i samband med arbetsprocesser, det vill sdga de anvénder sig av
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handlingsutrymme pé olika sétt vid beslutsfattande. I en studie inspirerad av Lipskys (1980)
tankegangar genomford av Vinzant och Crothers (1998), identifieras ett antal faktorer vilka
paverkar och formar nérbyrikraters handlingsutrymme. Dessa utgdrs bland annat av
foreskrifter, arbetsledningen, intressenter, medborgares forvintningar, massmedia och
domstolar (Vinzant & Crothers 1998:11). Faktorerna kan &dven relateras till teorier
betrdffande strukturella begransningar pa handlingsutrymmet (till exempel Lundquist 1987)
dd de ringar in externa bestindsdelar som antingen uppmuntrar alternativt himmar
byrakratens diskretion. Trots att teoribildningen ursprungligen och i huvudsak ir ténkt att
appliceras pa griasrotsbyrakrater, anser jag att dessa variabler ar tillrackligt allméngiltiga for
att kunna tillimpas dven vid analys av Ovriga nivéer inom forvaltningen. I enlighet med
Johanssons (2011:91-94) resonemang, kan begreppet grisrotsbyrdkrat dessutom utvidgas
och appliceras pd andra tjanstemdn vilka ej verkar i1 direktkontakt med specifika
brukargrupper. Det forekommer generellt sett inom de undersokta instanserna kontakter
mellan olika grupper, intresseorganisationer, myndigheter och brukare. Detta gor att
samtliga undersokta organisationer pa olika sitt, implicit och explicit paverkar och berors av

verksamhetsnivaerna.

3.3.1 Narmare genomgang av tiankbara paverkande faktorer
Vad giller foreskrifter, riktlinjer, lagstiftning etcetera, dr dessa relevanta da de primért styr

tjanstemdnnens arbete, och desto mindre preciserade de kan sdgas vara desto storre
mdjligheter har den enskilda byrakraten att handla fritt och autonomt. Det har dock belagts
att tjanstemédn kan kringgé specifika riktlinjer och dndock sjdlvsténdigt utveckla rutiner och
praxis, vilka ej fullkomligt Gverensstimmer med bestimmelserna. Detta &r framfor allt
patagligt nér det finns flera forvaltningsnivaer (Cinque 2008:66). Faktumet aktualiserar den
ovan presenterade definitionen av handlingsutrymme, vilken gor gillande att diskretion kan
sdgas uppstd trots att direktiv efterlevs. Foreskrifterna som péverkande faktor kan dven
relateras till Lundquists (1998) myntade relationsroll, som bland annat gor géllande att
lydnad till lagstiftning &r en central komponent med avseende pa tjdnstemannens
rolluppfattning.

Sévdl Organisationsstruktur- som kultur &r enligt teorin avgorande for
handlingsutrymmets utformning. Detta dd arbetsvillkor, interna rutiner och mal faststills
inom den egna organisationen. Organisationens kultur, det vill sdga normer, virderingar och
identitet kan ocksd ha inverkan pa hur tjanstemédnnen utvecklar arbetsprocesser (Vinzant &

Crothers 1998:12-13). Vidare dr omgivningen i form av kollegor och medarbetare visentligt
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for handlingsutrymmets karaktéir. Detta faktum kan ocksé relateras till organisationskultur,
déd medarbetare kan fungera som en medlare av gemensamma vérden. De kan sdledes
betraktas som en slags kontrollmekanism, vilken sédkerstéller att formella eller informella
regler foljs. Vidare kan interaktionen sinsemellan arbetskamraterna leda till att beslut fattas i
samrad och enighet mellan flera aktdrer, som sdledes péverkar deras handlingsutrymme
omsesidigt (Ibid.13-14). Fenomenet kan vidare kopplas till rollbegreppet och den sociala
identiteten vilken diskuteras ovan, d& relationen mellan kollegor kan stirka
grupptillhdrigheten.

Likasé kan en organisations ledning ha betydelse i sammanhanget, da den fungerar bade
som styrande och kontrollerande. Chefer och hdgre forvaltningsnivaer kan paverka
tjdnstemannen genom att styra och genom att motivera (Ibid.16-17). Vidare skall det
tilldggas att ledning dven kan ha inflytande pa hur den interna organisationskulturen tar sig i
uttryck. Denna faktor kan vidare relateras till forskning vilken gor géllande att byrakrater
vilka arbetar i ndra relation med politiker, tenderar att bli mer politiserade (se forslagsvis
Aberbach et al. 1981; Melbourne 1979; Svara 2006).

Aven myndigheter pé olika forvaltningsnivaer kan inverka pa hur tjinstemiin inom en
viss organisation agerar, detta till trots den utpriglade autonomi som generellt sett
kdnnetecknas det svenska myndighetsvisendet. Om en viss policy skall forverkligas i olika
steg pa olika styrnivder, 0kar sannolikheten for att en myndighet paverkar en annans
arbetsprocesser och rutiner (Cinque 2008:68-69; Vinzant & Crothers 1998:16).

Vidare kan dven berdrda intressenter, det vill sdga de grupper som ar direkt piverkade
av myndighetens handlande, forma roll och diskretion. Denna faktor &r framfor allt relevant
dd nérbyrakrater studeras. Detta d& det kan krdvas tolkning eller anpassning da
implementering av politiska beslut skall goras pd denna niva (Vinzant & Crothers 1998:13-
15). En vésentlig och nirliggande kategori som kan ha inverkan pa tjdnstemannens
diskretion dr medborgarnas subjektiva forvintningar. Det har kartlagts empiriskt att denna
faktor pdverkar hur tjanstemédn viljer att hantera vissa fragor, trots att det finns svarigheter i
att faststélla vad enskilda medborgare efterfragar. Vanligtvis tvingas ddrmed byrakraten att
spekulera kring vilka forvantningar medborgarna har, och de tenderar att tillgodose de som
ar létta att tillfredsstélla (Cinque 2008:70). Att visa hidnsyn gentemot medborgare ligger
dven 1 linje med Lundquists (1998) resonemang som betonar att detta &r en av tre relationer
som maste prioriteras.

Kontexten &r enligt teorin ytterligare en faktor som har inverkan pd hur &mbetsmannens

handlingsutrymme tar sig i uttryck, och &r i sammanhanget ett relativt komplext begrepp.
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Hair ingér bland annat tjinstemannens kunskaper och erfarenheter, samt dvriga variabler som
har betydelse for byrdkratens individuella forutséttningar (Vinzant & Crothers 1998:16). Att
bakgrund och utbildning kan ha betydelse for hur tjanstemannen agerar dr vedertaget, och
har diskuterats inom flertalet studier. Exempelvis konstaterar Christensen (1991:309) att
tjanstemdn med mer samhéllsvetenskapligt orienterade utbildningar i storre utstrickning har
lattare att anpassa sig efter politikers Onskemadl, relativt tjdnstemin med mer
naturvetenskapligt orienterade kunskaper.

Media kan dven ha en betydande roll i detta sammanhang. Som en granskande och
kontrollerande makt kan press, radio och tv utdva patryckningar och dirmed ha inflytande
pa vilka beslut som skall fattas (Vinzant & Crothers 1998:15-16). Aven denna faktor kan
relateras till att visa hénsyn till samhéllets medborgare, d4 media kan sidgas fungera som en
sdakrande kontrollinstans vilken formedlar den allménna opinionens uppfattningar och
onskemal.

Den sista faktorn vilken kan sdgas ha effekt pa rolluppfattning och tjdnstemannens
diskretion dr enligt teorin domstolar. Primért besitter domstolsvdsendet en kontrollerande
funktion av den offentliga forvaltningens tillvigagéngssétt och innehallet i olika beslut.
Denna instans har dven befogenhet att korrigera och komplettera olika ledningsbeslut, vilket
1 praktiken kan innebdra att méal for olika beslut formuleras och definieras. Utdver detta har
domstolarna en mojlighet att genom tolkning av lagstiftning ligga grunden for en framtida
praxis vad giller hantering av vissa fragor och drenden (Cinque 2008:72; Vinzant &
Crothers 1998:15).

Sammantaget utgdér ovan presenterade faktorer den teoribildning som forklarar
tjanstemannens handlingsutrymme samt avspeglar rolluppfattning, och denna kommer dven
att fungera som en del av den teoretiska utgdngspunkten for denna undersokning, bland
annat 1 kombination med Lundquists (1998) rollteori vilken betonar lojalitet, hinsyn och
lydnad. Det har tidigare poédngterats att det &r problematiskt att utgd frén att
tjanstemannarollen &r fullstindigt entydig (Melbourne 1979:77). Det ér sdledes mer
vardefullt att soka skonja tendenser, och dérav utgér de presenterade begreppen och teorin

en lamplig abduktiv avsats, med avseende pa sin vida och heltickande karaktir.

3.4 Policyprocessen — vad ar det?
Policyprocessen har vanligtvis inom forskningen och akademin utmalats som en cykel eller

ett forlopp dér olika faser identifieras (Hill & Hupe 2009:6). En av de mest erkénda teorierna

vilken soker klargoéra processens skeende dr David Eastons (1965) sé kallade systemmodell
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(Vedung 2009:34). Denna forklarar forloppet utifrdn in- och utfloden, dér de forstnimnda
skall ses som politiska beslut, medan det sistndmnda utgdrs av det resultat som den
offentliga forvaltningen uppndr (Hill & Hupe 2009:9). Ett flertal andra teoretiker har
vidareutvecklat systemmodellen nigot och séledes beskrivit de enskilda faserna mer
utforligt. I detta sammanhang kan exempelvis Lasswell (1951) och Jenkins (1978) ndmnas.
Vanligt ar att mala ut policyprocessens faser enligt foljande: problemidentifiering-
policyutformande-beslutsfattande-implementering-utvirdering. Dessa ansatser kan relateras
till det representativa demokratiska systemet, ddr politiska foretrddare viljs 1 syfte att
forverkliga medborgares 6nskemal (Hill & Hupe 2009:115-119; Hill 2009:141-142). Ovan
presenterade modell har dock kritiserats for att vara alltfor teknokratisk och rationell.
Empirin har dessutom kunnat utvisa att dessa olika faser stundtals kan vara svara att
identifiera och urskilja sinsemellan da de till viss del kongruerar, och aktdrer inom denna
kedja interagerar (Hill & Hupe 2009:139). Forskning om tjédnsteméns inflytande inom
politiken har visat att forvaltningen och dess byrdkrater i reella termer &r inblandade i flera
av policyprocessens steg (Hogberg 2007:193; Norell 1989:96-97). Av denna orsak skall
modellen ldmpligen ses och nyttjas som ett heuristiskt verktyg, som kan vara till hjélp da
olika sporsmél skall besvaras (Vedung 2009:34). Det édr pd detta sétt som modellen dven
kommer att anvindas i detta sammanhang. Intentionen ir att se hur tjanstemdn inom olika
delar av den forvaltningspolitiska strukturen, paverkar och formar dessa olika faser inom
den politiska processen pa basis av sina roller och det handlingsutrymme de har till sitt
forfogande. Detta genom att studera vilka forvéntningar tjdnsteminnen upplever att
omgivningen och de sjdlva har vad géller aktiviteter inom de olika faserna inom processen.
Till exempel Hogberg (2007:193-194) har identifierat olika roller med avstamp frén
byrakratens arbetsuppgifter. Dessa bestdr av den initierande-, den beredande-, den
verkstdllande- och slutligen den utvirderande tjanstemannen, och avgor foljaktligen var
tjanstemannens inflytande och handlingsutrymme gor sig till kdnna, samt hur denne
paverkar utformningen och forverkligande av policies. Med andra ord kan det konstateras att
en tjansteman med en viss position och arbetsuppgifter, kan relateras till policyprocessens
olika steg. Perspektivet kan dock vidgas, och tjdnstemannens mojlighet att paverka och ha
inflytande pa policyprocessens olika faser antas vara avhingigt dven resterande
komponenter av de teoretiska definitionerna presenterade ovan. Detta innebar foljaktligen att
andra aspekter, sdsom uppfattningar om forvédntningar, virdegrunder, motiv etcetera dven tas
i beaktande nér det géller inflytande pd och inom policyprocessens olika steg.

Att tjinstemédnnen pd olika vis kan vara involverade i denna process dr som tidigare
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faststillts i1 sig nodvéndigtvis inget kontroversiellt, da forvaltningens struktur foranleder ett
visst samarbete mellan politiker och forvaltning. De aspekter som emellertid dr av vérde i
detta sammanhang dr huruvida byrakraterna blir till politiska aktorer, det vill sdga att det
inom ramen for det eventuella inflytandet tjinstemédnnen har inom respektive fas i
processen, infogas personligt vdrdemissiga och ideologiska preferenser som gor att
tjanstemdnnens makt blir illegitim i termer av att de manipulerar forloppet till sin egen
fordel (Hogberg 2007: 12-13; Bergstrom 1997:175-177). Dar denna risk framfor allt blir
pataglig dr d& &mbetsminnen pa olika vis har ett reellt inflytande pa beslutsfattande, da det
ar detta steg som teoretiskt sett bor dgas av den politiska makten, det vill sdga Sveriges
riksdag, regering, kommunfullméktige, kommunstyrelse eller nidmnd och inte av
forvaltningens representanter (Vedung 2009:39).

Vidare kan konceptet politiska aktorer problematiseras ytterligare, och detta till f6ljd av
att jinstemén dven kan vélja att antecipera utifran politiska ambitioner. Fenomenet innebér i
enkla ordalag att dd byrdkrater har mojlighet att péverka policyprocessen pa olika vis,
strivar de primdrt efter att vdrna de politiska makthavarnas ideologiska virden och
preferenser (Bengtsson 2012:195). Genom att klargéra de olika tjdnstemidnnens
rolluppfattningar och vilken karaktdr deras handlingsutrymme har, dr det sdledes mojligt att
dra slutsatser kring huruvida det inflytande de har pd policyprocessen kan betecknas som

ideologiskt och vardefordelande eller ;.

3.5 Fran teori till analysmodell och operationalisering
Ovan presenterade begrepp och teoribildningar skall hirmed syntetiseras och omvandlas till

en analysmodell samt adekvat operationalisering. Modellen kan ldmpligast beskrivas som
det filter inom vilket empirin undersoks och analyseras och didrmed fungera som ett
hjédlpmedel ndr det kommer till att dra slutsatser kring skillnader i roller samt storlek och
tilldimpning av handlingsutrymme bland de undersokta tjdnsteménnen péd de olika
forvaltningsnivaerna. Det dr vidare med avstamp frén analysverktyget, som utveckling av de
slutliga teoretiska modellerna tar vid.

Inledningsvis skall det aterigen ndmnas att roll och handlingsutrymme betraktas som tva
avhingiga och intervenerande begrepp 1 teoretisk bemaérkelse. Rolluppfattning och
handlingsutrymme kan ségas utgdra dels aktorens formella position samt de attityder vilka
bygger pd savil endogena och exogena fOrvéntningar, samt hur aktéren véljer att handla
utifran dessa (se Ehn 1998:101; Melbourne 1979:16-17; Searing 1991:1249). Mer specifikt

ringas forvintningar in genom Lundquists (1998) rollteori, det vill sdga fokus ligger pé
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lojalitet gentemot den politiska ledningen, lydnad till lagstiftning samt hénsyn till samhillets
medborgare. Inom tjdnstemannens endogena fOrvédntningar aterfinns dven subjektivt
normativa vdrden, det vill sdga hur aktdren anser att en tjdnsteman bor vara, vilket dven
ringar in aktorens kontextuella identitet utifran institutionellt teoretiska tankegéngar (se
March & Olsen 1996:8). Vidare infogas dven Vinzant och Crothers (1998) identifierade
faktorer, och ett antal av dessa kategoriseras inom ramen for det relationsbetonade
rollkonceptet. Med andra ord kan till exempel foreskrifter som péverkande faktor, placeras
inom lydnad till befintlig lagstiftning. Vidare samlas dvriga faktorer inom kategorin kontext,
och dessa bestdr av personliga forutsdttningar, det vill sdga erfarenhet och utbildning,
organisation, andra organisationer samt medarbetare.

Intentionen &r att lokalisera vilka av dessa ndmnda variabler som har storst betydelse pa
respektive niva, i syfte att utrona relevanta och varierande tendenser. Med andra ord &r den
bakomliggande tanken att successivt exkludera de variabler som ej har ndgon avsevird
paverkan i takt med att det empiriska materialet samlas in.

Eftersom analysmodellen dessutom bygger pd antagandet att tjinstemannens roll och
handlingsutrymme sammantaget péaverkar vilket inflytande byrdkraterna har inom
policyprocessen, skall dven denna dimension infogas i analysverktyget. Med andra ord kan
tjanstemannen, baserat pa sin rolluppfattning och sitt handlingsutrymme, ha inflytande pé

hur politiska beslut utformas och forverkligas.
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Figur 3.1: Analysmodell - roll och handlingsutrymme

Intressenter
Medborgare Media

Hénsyn
Personligfl Andra organisationer
forutsdttningar

Roll \ /
&
Kontext

Lydn t Handlingsutrymme

/\ / \

Organisation medarbetare

Foreskrifter Domstolar

ZEnnEHAOAORR<<AOA~COX

Lojalitet

/

Politisk ledning ~ Byrakratisk ledning

Kommentar: Analysmodell av roll och handlingsutrymme samt hur dessa koncept forhdller sig till
policyprocessen. Definitionerna &r i huvudsak hédmtade fran Ehn (1998), Cinque (2008) med flera.
Teoribildningarna ar primért hérledda frdn Lundquist (1998) och Vinzant och Crothers (1998).

Hur skall ovanstdende undersokas, det vill sdga hur skall modellen operationaliseras? Vissa
teoretiska begrepp och koncept omvandlas till mer konkreta indikatorer, vilka sedermera
ligger till grund for utformningen av studiens intervjuguide (se bilaga 1). Utifran ovan
presenterade teoretiska definitioner kommer framfor allt de intervjuade tjansteminnen att
tillfrigas om sina attityder baserade pa endogena och exogena forvéntningar. Dessutom
stdlls frdgor angdende personliga virdegrunder, motiv samt hur vederbdrande anser att en
tjansteman normativt sett kan beskrivas. Detta gors i huvudsak i syfte att utmejsla aktérens
kontextuella identitet, samt subjektiva preferenser i enlighet med ovan definition. I
operationaliseringen infogas dven andra relevanta teoretiska komponenter sdsom social
identitet samt normer. Med madlet att bringa klarhet i aktorernas positionsroll, stélls dven
fragor angdende arbetsuppgifter samt vilken karaktér dessa har. I syfte att fi en uppfattning
om huruvida tjinsteménnen betraktar sig som politiska aktorer tillfrdgas de intervjuade att

kategorisera sina arbetsuppgifter som forvaltningsorienterade eller politiska®>. Férutom att

* Det skall tilliggas att denna intervjufraga ar inspirerad av Melbourne (1979:209), men syftar i detta
sammanhang delvis till att finga in andra dimensioner 4n vad som &r tinkt i denna ursprungliga studie.
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ringa in positionsroll, kan denna fragestéillning dven ge indikationer pd huruvida den
intervjuade byrékraten anser sig vara ndra eller ldngt ifrdn politiska beslutsfattare. Av
liknande skél tillfragas dven respondenten angdende hur vederbdrande anser att en politiker
bor vara samt vilka primédra skillnader de kan lokalisera mellan byrdkrater och politiker.

Handlingsutrymmet kommer dven att ringas in genom att undersdka hur aktdren véljer
att handla sjdlvstdandigt utifrdn endogena och exogena forvantningar, det vill sdga utifran de
tio ovan presenterade tiankbara faktorerna som paverkar diskretionens karaktir samt hur
omfattande denna beddms att vara. I detta sammanhang infogas &ven frdgor om
maktresurser, i syfte att nyansera och fa klarhet i hur handlingsutrymmet betraktas samt tar
sig i uttryck.

D4 analysmodellen bygger pa antagandet att tjinstemannens roll och handlingsutrymme
kan paverka hur politiska beslut fattas och realiseras, skall dven detta aterspeglas i
operationaliseringen. Detta gors genom att fraga respondenten huruvida vederbdrande anser
sig ha inflytande inom policyprocessens olika faser. Utifran denna fraga dras sedermera
slutsatser om huruvida detta eventuella inflytande karakteriseras av ideologiska varderingar
och preferenser eller till exempel objektiv sakkunskap.

Slutligen skall det &ven ndmnas att de intervjuade tjanstemdnnen far svara pa huruvida
de tror att deras utsagor dr Overforbara pd medarbetare inom enheten och organisationen.
Detta gors primért av tva anledningar. Dels 1 syfte att utifrdn respondentens subjektiva
uppfattningar, anvinda de intervjuade personerna som informanter, det vill sidga att de fér
vittna om organisationens allménna attityder. Dessutom dr det ett sétt att kontrollera
huruvida det rader en grupptillhdrighet sinsemellan de verksamma tjinsteminnen inom en
specifik instans.

I syfte att klargéra ovan resonemang, presenteras operationaliseringen i tabellform

nedan.
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Tabell 3.1 Operationalisering

Teoretiska begrepp

Operationalisering

Roll (himtat fran Ehn 1998:101): “attityder och
beteenden  strukturerade  kring  réttigheter,
skyldigheter och arbetsuppgifter som forbinds
med en specifik samhillelig position. En persons
roll bestdims av de forvéntningar pa hans eller
hennes attityder som finns i personens omgivning
samt av dennes egen forestdllning om de krav pa
attityder som positionen stéller”

Aktorens formella position

Aktorens védrden och normativa syn pa
tjdnstemannen

Aktorens attityder utifrdn endogena och
exogena forvantningar

Grupptillhdrighet

Normer (professionella, byrdkratiska och
politiska)

Handlingsutrymme: det sitt som tjanstemannen
véljer att handla sjédlvstindigt utifrdn sin
rolluppfattning

Omfattande eller begrdnsad mgjlighet att
agera sjalvstandigt.

Beslut och handling utifrén endogena och
exogena forvantningar

Maktresurser (kunskap och expertis, nérhet
till den politiska makten, kontroll o&ver
kritiska resurser)

Den relationsorienterade tjfinstemannen
(Lundquist 1998) samt nirliggande faktorer
fran Vinzant och Crothers (1998)
teoribildning: Lojalitet gentemot politiker (den
politiska och byrakratiska ledningen), lydnad
gentemot lagen (foreskrifter och domstolar) samt
hénsyn till samhéllets medborgare (intressenter
och media).

Aktorens attityder samt handlande utifran
lojalitet gentemot politiker (den politiska
och  byrakratiska ledningen), lydnad
gentemot lagen (foreskrifter och domstolar)
samt hdnsyn till samhéllets medborgare
(intressenter och media)

Kontextuella paverkande faktorer (Vinzant
och Crothers 1998): Den omgivande och
personliga kontexten (personliga forutsittningar,
den egna organisationen, andra organisationer
samt medarbetare).

Aktorens attityder samt agerande utifran
kontexten (personliga fOrutséttningar, den
egna organisationen, andra organisationer
samt medarbetare).

Policyprocessen (Jenkins 1978, Lasswell 1951):
problemidentifiering-policyutformande-
beslutsfattande-implementering-utvirdering

Hur respondenten anser att dennes roll och
handlingsutrymme

paverkar policyprocessen, dvs var och hur
de har inflytande.

Huruvida detta eventuella inflytande &r
priglat av objektivitet eller av subjektiva
ideologiska preferenser.

4. Empiriinsamling — Forskningsdesign och metod

graden av validitet, reliabilitet respektive replikerbarhet.

I detta avsnitt presenteras forskningens design samt den metodstrategi vilken har tillimpats.

Vidare redovisas for studien relevanta avgriansningar, urval av fall och respondenter samt

4.1 En komparativ fallstudie

En av uppsatsens mal dr att undersoka samt synliggora eventuella skillnader mellan
tjanstemdn med avseende pé roller och handlingsutrymme inom olika forvaltningsnivaer.
Dirav kan undersdkningen sdgas vara av komparativ karaktér, det vill sdga de tre fallen

kontrasteras mot varandra genom en nést intill identisk datainsamling (Bryman 2008:58).
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Vidare kan forskningsdesignen ldmpligast beskrivas i termer av en kvalitativ fallstudie da
det dr specifika empiriska fall som studeras. Att tillimpa denna strategi dr i detta fall
lampligt och kompatibelt med uppsatsens ambitioner, d& denna forskningsdesign syftar till
att bibringa djupgéende och mer nyanserade beskrivningar eller forklaringar av det
studerade fenomenet (De Vaus 2001:221). Forskningsdesignen kan dock i allmédnhet
kritiseras utifrdn det faktum att den forknippas med en l&g grad av extern validitet, det vill
sdga det dr svart att generalisera resultatet med avseende pa andra verksamma tjéinstemén
utifrdin de studerade objekten (Ibid. 52-55). Da de undersokta fallen jimférs och
kontrasteras, undviks dock denna problematik nagot. Genom att soka utrona tendenser vad
giller likheter och skillnader inom de undersdkta enheterna, dr det dven till vis del mgjligt
att overfora resultaten pd andra liknande fenomen det vill séga tjdnstemén vilka verkar inom
andra policyomraden (Yin 2009). Samtidigt skall det tilldggas att det socialpolitiska omrédet
har valts ut sérskilt med tanke pa att det inom detta finns en mdjlighet att identifiera en
vertikal styrkedja, men med utrymme till autonomi. Med anledning av detta, stricker sig
generaliserbarheten enbart till andra fall med liknande forutséttningar. Sammanfattningsvis
ar det till viss del mgjligt att kringgd problematiken med lag generaliserbarhet, vilket i
sammanhanget dr fordelaktigt dd undersokningen bland annat syftar till att bidra till den
teoretiska diskursen.

Studiens ansats dr som tidigare ndmnt abduktiv till sin karaktdr, och &r dven till viss del
explorativ till sin natur. Det forstnimnda innebér en flexibel och kompromissorienterad
anvindning av teori, ndrmare bestdmt att forskaren utgédr fran befintlig teoribildning i
samband med empiriinsamling, men dr 6ppen for revidering av dessa da datan analyseras
(Alvesson & Skjoldberg 1994:41-47). Tanken &r med andra ord att modifiera och
vidareutveckla denna ursprungliga teoribildning i samband med 6kad empirisk forstaelse av
de undersokta fallen. Att anamma en explorativ ansats innebdr att studien tillater en
undersokning av specifika aktorers roller, inom en avgriansad kontext och inom en sérskild
process vilket dven kan forhdja graden av generaliserbarhet, vilket som tidigare podngterats
ar positivt med avseende pa att uppsatsen delvis syftar till att vara teoriforddlande
(Tahvilzadeh 2011:73). Forskningen efterstravar med andra ord att vara av sévil idiografisk
som av nomotetisk karaktir. Det forstndmnda begreppet innebir att forskaren genom sin
undersokning grundligt och utforligt soker beskriva eller forklara ett specifikt och avgriansat
fall, medan det sistnimnda i hogre grad stravar efter att uppna generaliserbarhet (De Vaus
2001:233-234).

Val av design och samt den abduktiva ansatsen innebidr att studiens ontologiska
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respektive epistemologiska forhdllningssétt fraimst kan relateras till den kritiskt realistiska
skolan. Denna kan enkelt uttryckt ses som en kompromiss mellan positivistiskt och
hermeneutiskt orienterade tankegéngar. Med andra ord antas verkligheten och dess
foreteelser existera oberoende av minsklig observation, men den omgivande kontexten och
strukturer har dndock betydelse for hur den sociala verkligheten dr utformad. Vidare ligger
det linje med kritisk realism att teoretiskt resonera kring generativa mekanismer, snarare én
att de facto iaktta dessa. Primdrt handlar det om att acceptera faktumet att trots att ett
fenomen ej kan blottldggas, betyder detta nddvéndigtvis ej att foreteelsen inte existerar
(Bryman 2008:14-15; Danemark et al. 2003:30; Alvesson & Skjoldberg 1994:41-47).
Forhallningsséttet kongruerar siledes vidl med undersdkningens upplidgg, och analysmodell
dé utgdngspunkten dr att det foreligger vissa underliggande mekanismer vilka har betydelse
for hur tjanstemannens roller och handlingsutrymme tar sig i uttryck inom policyprocesser.

Sammantaget dr ovan beskrivna forhallningssétt vdl kompatibla med studiens syfte,
nirmare bestdmt att 6ka forstaelsen for tjinstemannens roll och handlingsutrymme inom det
socialpolitiska omradet. Utifrdn ovanstiende kan forskningsdesignen beskrivas som en

komparativ fallstudie.

4.2 Semistrukturerade intervjuer
Studien &r av kvalitativ karaktdr, och empiriinsamlingen sker genom semistrukturerade

intervjuer av utvalda tjdnstemén inom Socialdepartementet, Socialstyrelsen samt den
kommunala socialfoérvaltningen. Denna metod kidnnetecknas av att intervjuerna tar vid med
avstamp fran ett pd forhand av forskaren konstruerat fragebatteri, men att denne ér flexibel
och adaptiv i forhallande till den intervjuade personens utsagor. Fragorna stills 1 princip i
samma ordningsfoljd, men vissa aspekter kan successivt exkluderas alternativt inkluderas i
intervjun utifran det som framkommer under samtalets gang. Denna strategi dr fordelaktig
utifran bemérkelsen att det teoretiska ramverket técks in vil, samtidigt som mojligheten att
f4 fram ovintade och relevanta aspekter uppstar (Bryman 2008:438-440). Metoden é&r
lamplig med tanke pa uppsatsens syfte, abduktiva ansats samt komparativa laggning. Detta
dé det empiriska materialet skall kunna jdmforas och ddrmed méiste utga fran en likartad
teoretisk mall, samtidigt som flexibilitet &r nddvéandigt.

D4 det i studien strdvas efter att synliggbra tjdnstemins rolluppfattning och
handlingsutrymme dr ovan beskrivnha metod passande. Detta eftersom de Overordnade
begreppsdefinitioner vilka syftar till att lokalisera dessa koncept i hog grad &r baserade pé

individers subjektiva attityder, vilka enklast kan utrdnas genom ett djuplodande samtal. Med
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detta i atanke, krdvs en metodstrategi vilken mdjliggér for den undersokta gruppen att
uttrycka dessa personliga och kénslorelaterade uppfattningar. En alternativ strategi hade i
sammanhanget kunnat vara att studera faktiska processer inom organisationerna, det vill
sdga observera hur tjdnsteménnen agerar i sitt dagliga arbete (Bryman 2008:402). Ytterligare
ett mdjligt tillvigagangssatt i syfte att ringa in rolluppfattning och handlingsutrymme, &r en
metodstrategi vilken vanligen bendmns som process-sparande (Tahvlizadeh 2011:72). Det
hade dven varit mojligt att i hogre grad undersoka fallen genom att analysera olika former av
styr- och policydokument, och jimfora dessa med hur tjinsteménnen handlar i reella termer.
Vidare hade dven fragor av kvalitativ karaktdr kunnat stéllas till en stor méngd byrakrater
genom enkiter (Bryman 2008:165, 282). Dessa alternativa empiriinsamlingsmetoder, dr for
det forsta hogst tidskrdvande och hade dédrav ej kunnat genomfGras pa ett tillfredsstéllande
vis. Dessutom anser jag att de ej dr kompatibla med de teoretiska utgangspunkterna da det ¢j
hade varit mojligt att fullstindigt identifiera tjdnstemdnnens subjektiva attityder genom
dessa strategier. Utifran dessa aspekter dr semistrukturerade intervjuer den mest optimala
metoden for datainsamling inom ramen for denna specifika studie.

Innan empiriinsamlingen tog vid, genomfordes en testintervju i enlighet med
metodologisk praxis (Bryman 2008:446). Detta i syfte att prova intervjuguidens kvalitet och
géngbarhet, det vill sdga sékerstélla forstaelsen for de stéllda fragorna. Darefter korrigerades
intervjufragorna nagot utifran responsen som gavs vid detta tillfdlle. Totalt intervjuades 15
personer, det vill siga fem pa respektive niva och tidsintervallet inom vilket samtalen
fortlopte, varierade mellan 45 till 90 minuter. Variationen berodde framst pé respondentens
initiativ och utsagor. Sammantaget genomfdrdes 13 intervjuer ansikte mot ansikte. Ovriga
tvd skedde per telefon, da dessa ej hade mdjlighet att stilla upp pa ett personligt mote.
Utifrdn ett metodologiskt perspektiv dr det mer fordelaktigt att genomfora intervjuerna
ansikte mot ansikte, da detta mojliggor fler analysdimensioner. Vid ett fysiskt mote tillats
langre och mer djuplodande samtal i forhéllande till telefonintervjuer. Dessutom utesluts
mdjligheten att ta hansyn till kroppssprék, ansiktsuttryck och tonldge vid telefonintervju
vilket ocksd kan hindra forskaren fran att stdlla ldmpliga foljdfrdgor (Ibid. 457). Dé
majoriteten av intervjuerna genomfordes i samband med personliga méten, gors emellertid

bedomningen att ovanstdende ej utgdr ndgot omfattande metodologiskt problem.

4.3 Urval av fall
Motiven till att studera det socialpolitiska omradet presenterades initialt i uppsatsens

inledande avsnitt. Framfor allt utgdr detta policyomride ett intressant fall att studera med
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avseende pa tjanstemannen och dennes handlingsutrymme dé det styrs vertikalt, men &ndock
kan ge utrymme for autonomi och sjélvstindigt handlande. Vidare utgér socialpolitik ett
fundament i den svenska vélfardsstaten och paverkar samt berdr ett stort antal av samhillets
medborgare. Urvalsstrategin kan dven motiveras utifran ett metodologiskt perspektiv. Valet
av studerade fall, det vill séga tjanstemdn verksamma inom Socialdepartementet,
Socialstyrelsen och den kommunala socialforvaltningen, kan bendmnas som ett
intensitetsurval (eng. intensity samling). Detta innebér att fallen selektivt har valts pé basis
av att de kan forknippas med en stor méngd gedigen information, vilken berikar den aktuella
forskningen (Patton 1991:171). Ett forhéllandevis stort antal administratorer dr verksamma
inom det socialpolitiska féltet, och de studerade instanserna kan f6ljaktligen antas bibringa
vérdefull information. Ett alternativt tillvigagingssitt i detta sammanhang hade varit att ¢j
enbart komparera tjdnstemédn pa olika fOrvaltningsnivder inom en styrkedja, utan dven
jdmfora med byrékrater vilka dr verksamma inom ett annat policyomrade. Forslagsvis hade
det varit gynnsamt att kontrastera dmbetsmdn inom det socialpolitiska omrddet med ett
forhallandevis mindre tydligt styrt politikomrdde sdsom till exempel kulturpolitik. Denna
strategi hade bidragit till en utdkning av analysdimensionen, samt forstiarkt mojligheten till
att generalisera slutsatserna i hogre grad. Till f6ljd av tidsfrist, gjordes dock bedémningen
att detta ej hade kunnat genomforas pé ett &ndamalsenligt vis.

De tvéd hogsta instanserna, det vill sdga departementet och myndigheten var till 6ljd av
dmnesvalet pd forhand givna, och en urvalsprocess i metodologisk bemirkelse genomfordes
ej. Diaremot krdvdes Overvdgningar i samband med datainsamling pd den lokala nivén.
Kommunen vilken valdes ut for ndrmare undersékning och som av forskningsetiska skal i
uppsatsen kommer att hallas anonym, kan sdgas vara representativ for svenska kommuner i
allménhet utifrdn forvaltningens uppbyggnad samt befolkningsméngd och utgdr ddrmed ett
lampligt undersdkningsobjekt. I samband med urval togs framfor allt hansyn till storlek och
forvaltningsstruktur snarare dn andra aspekter sésom kommunens ekonomi, kulturella klimat

etcetera.

4.4 Urval av intervjupersoner
Intervjupersonerna i denna studie har valts ut framfor allt pd basis av sin position, det vill

sdga urvalet har skett medvetet och strategiskt, i syfte att kunna besvara unders6kningens
forskningsfragor (Bryman 2008:458). I enlighet med kvalitativ forskningsmetodologisk
praxis dr det ej antalet genomforda intervjuer som har betydelse, utan snarare handlar det om

att fordjupning 1 ett specifikt fall (Ibid. 169). Av denna anledning &r det ej relevant att
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slumpmassigt vélja ut byrdkrater att intervjua, utan det handlar snarare om att selektivt rikta
in sig pa intervjupersoner vilka befinner sig i den undersokta styrkedjan. Det var med andra
ord visentligt att studera tjanstemdn vilka direkt eller indirekt arbetar med frdgor som ror
socialtjdnstens verksamhet. Vidare tillimpades principen om teoretisk méttnad i samband
med urval och antalet intervjuer som genomfordes. Detta innebédr i enkelhet att antalet
genomforda intervjuer beror pa nir forskaren anser att de svar som angivits ar tillrdckliga for
att kunna besvara undersokningens fragestillning samt uppfylla dennes syfte (Ibid. 459), det
vill séga att abduktivt utveckla en relevant teoribildning.

Ytterligare en mdjlig strategi hade varit att dven intervjua politiker, och stélla deras
utsagor mot de undersokta tjdnstemdnnens. Detta hade bidragit till att nyansera den
empiriska bilden av var grinsen mellan politik och forvaltning kan ségas lopa. Denna
mdjlighet var dessvérre inte tillgénglig, framfor allt pad grund av den begrinsade tidsramen
samt svarigheter att fa kontakt med politiker pd regeringsniva. Mojligtvis hade lokala
politiker kunnat intervjuas, men detta hade utifran mitt perspektiv gjort datainsamlingen och
ddarmed édven studien ickekonsistent. Med ovanstdende i dtanke har urvalet begrénsats till att
enbart omfatta tjanstemidn, vilket dven ligger i linje med uppsatsens definitioner och
teoretiska utgdngspunkter.

Den initiala ambitionen var att enbart intervjua personer i chefspositioner pa samtliga
studerade nivéer. Detta pa grund av att dessa tjanstemdn sannolikt pd basis av sin centrala
position, skulle kunna vittna om det generella klimatet inom enheten och organisationen, det
vill sdga med fordel fungera som informanter da vissa fradgor av generell karaktir besvaras.
P& de hogsta undersokta forvaltningsnivderna, var det dock anmérkningsvért svért att fa
kontakt med dessa personer och intervjuer fick istéllet hallas med tjanstemidn med
handldggarbefattning eller motsvarande. P4 den kommunala nivén, var det dock mdjligt att
kontakta personer i ledningsposition och ddrav intervjuades konsekvent enhetschefer,
avdelningschefer samt forvaltningschefer. Det skall ndmnas att respondenternas utsagor kan
paverkas av det faktum att dessa aktdrer har en ledande funktion inom fOrvaltningen.
Samtliga av de intervjuade personerna hade dock i sitt tidigare yrkesliv varit verksamma pa
lagre nivéer, bland annat som socialsekreterare, vilket forhoppningsvis balanserar deras svar
ndgot. Med tanke péd fragornas till viss del generella karaktir och undersokningens fokus,
anser jag att detta faktum sammantaget ej utgdér nagot avsevirt metodologiskt problem.

Pa Socialdepartementet har primért personer inom Enheten for familj och sociala
tjanster valts ut for intervju, med anledning av att dessa byrékrater ansvarar for och arbetar

med frdgor som berdr socialtjnst och de utgdr ddrmed relevanta respondenter. Vidare

43



intervjuades &dven tjdnstemdn med ansvar for styrning av Socialstyrelsen frén
Forvaltningsenheten. I syfte att fa klarhet i vilka personer som ldmpligen skulle tillfragas for
intervju, kontaktades departementets assistenter, som kunde ldmna forslag pa potentiella
respondenter. I samband med samtal med dessa personer, stilldes frigan om de eventuellt
kunde rekommendera ytterligare ldmpliga kandidater.

En liknande process tog vid d& kontakter togs med Socialstyrelsen. Initialt soktes
personer i chefsbefattning pd samtliga avdelningar. Framgang niddes dock enbart pé
avdelningen for Regler och tillstdind samt avdelningen for Kunskapsstyrning. De sokta
enhetscheferna hinvisade dock konsekvent till medarbetare med légre befattning. Med andra
ord tillimpades pa detta vis, om &n ej ursprungligen planerat, ett snobollsurval (Ibid. 184-
185) pé sévél departementet som pd myndigheten. Det slutliga urvalet av respondenter
arbetar med olika typer av fragor vilka faller inom ramen for socialtjénst. Ett antal personer
dgnar sig at arbetsuppgifter knutna till dldreomsorg, andra sysslar med fragor betrdffande
funktionshindrade, vissa med barnfrdgor och ett antal med socialt forsorjningsstod.

Det skall avslutningsvis tilliggas att dd respondenterna kontaktades, informerades de
oversiktligt om undersokningens dmne och fokusomréde. Intervjuguiden ldmnades ej ut pa
forhand. Detta i1 syfte att soka ringa in sd spontana och tillforlitliga svar om mdjligt och

ddarmed undvika politiskt korrekta utsagor.

4.5 Forskningskriterier - Validitet, reliabilitet och replikerbarhet
Huruvida studien kan sidgas uppfylla kraven betriffande validitet beror pa om forskaren de

facto undersoker det som densamma dmnar att undersoka. Det dr mojligt att resonera kring
olika former av validitet, sdsom extern validitet, mattvaliditet, ekologisk validitet etcetera
(Bryman 2008: 32-33). Inom kvalitativ forskning &r det generellt sett mer relevant att
framfor allt beakta intern validitet, vilket i sammanhanget syftar till att beskriva huruvida det
empiriska materialet stimmer dverens, det vill sdga kongruerar med de teorier vilka nyttjas
eller utvecklas inom forskningen (Ibid. 376). D& undersokningens fokus, roller och
handlingsutrymme, &r koncept vilka aterfinns pa en relativt hog abstraktionsniva, dr det
ndgot problematiskt att uttala sig om huruvida den interna validiteten kan sdgas vara stark
eller ej. Begreppsdefinitionerna utgir dock fran tidigare forskning vilket innebédr att dessa
koncept har nyttjats i vetenskapliga sammanhang vid andra tillfillen. Den analytiska
utgdngspunkten kan siledes sidgas besitta en relativt hog grad av intern validitet, utifran
denna aspekt. Nagot som ytterligare starker studiens validitet dr det faktum att den har en

hybridorienterad ansats, det vill sdga den utgar fran befintlig teori i en deduktiv bemarkelse
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men syftar d&ndock till att vara induktivt teoriférddlande. Med andra ord har hdnsyn tagits till
att den radande verkligheten och teorin som i slutdndan formuleras &r baserad pd det som
empirin indikerar.

Studiens validitet dr dven avhéngig hur materialet tolkas. Detta genom att det finns en
risk att forskaren subjektivt vdrderar och foljaktligen péverkar uttolkningen av den
insamlade datan. I syfte att sédkerstilla att undersdkningen uppnar en hog grad av
intersubjektivitet ir det nddvindigt att forskaren erhaller ett transparent angreppssitt och
tydligt klargor valda tillvigagéngssitt (Esaiasson et al. 2003:23). Av denna anledning
redovisas samtliga resonemang tydligt, intervjuerna spelas in, transkriberas och
tillhandahalls, analysverktyg presenteras samt intervjuguide och kodningsschema bifogas.
Denna Oppna ansats dr dven fordelaktig utifrdn andra aspekter, sdsom att studien blir mer
replikerbar, det vill sdga kan upprepas (Bryman 2008:32). Det skall dock 6dmjukt tilldggas
att det i sammanhanget ar svért att beldgga att validiteten dr fullkomlig, till foljd av den
teoretiskt sett hoga abstraktionsnivan.

Det dr dven av vésentligt viarde att inom kvalitativ forskning, noggrant beskriva de
undersokta fallen i syfte att tillforsdkra extern validitet. I uppsatsens inledande delar
skildrades av denna anledning de studerade tjinsteménnen samt de organisationer vilka de
verkar inom. Dessutom har det undersokta policyomradet beskrivits, vilket underléttar
bedomningen av huruvida resultatet kan dverforas pd andra jimforbara objekt (Ibid. 378).

Reliabilitet innebdr huruvida undersokningen och dess resultat kan sédgas vara
tillforlitligt, det vill sdga om studien gar att upprepa samt att resultatet ej fluktuerar over tid.
Den forstndmnda dimensionen uppfylls i detta ssmmanhang dé samtligt nddvandigt material
tillgéngliggdrs och undersokningen dr dirav mojlig att upprepa. Problemet med kvalitativ
forskning som denna, dr emellertid att den syftar till att utforska individers subjektiva
véirderingar och attityder. Dessa aspekter kan sdgas vara kénsliga for sociala stromningar
och kontextuella faktorer, och det blir ddrmed svart att sikerstilla att resultatet halls konstant
i samband med att studien genomfors vid ett annat tillfalle (Ibid. 376). Av denna anledning
ar det sdledes svért att uttala sig om forskningens reliabilitet med avseende pd resultatets

stabilitet Over tid.

4.6 Kodning och tolkning av materialet
Det har tidigare poédngterats att forskaren bor uppritthalla en hog grad av intersubjektivitet i

samband med tolkningen av det empiriska materialet. Detta i syfte att tillse att studiens

tillforlitlighet upprétthalls (Esaiasson et al. 2003: 23). Av denna anledning redogors nedan
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for den tolkningsstrategi som tillimpats vid bearbetning och analys av det empiriska
materialet. Inledningsvis skall det ndmnas att det primirt &r respondenternas attityder som
undersoks och tolkas, snarare dn deras faktiska beteende. Detta beror pa att den teoretiska
referensramen i1 huvudsak bygger pd subjektiva vérderingar, attityder etcetera, och paverkar
av naturliga skl dven interpretationen av det empiriska materialet. Med andra ord beaktas ¢j
1 huvudsak hur de intervjuade tjansteminnen uppger att de handlar, utan snarare 1dggs fokus
pa attityderna till detta agerande i hogre grad.

Sammanfattningsvis kodades datan utifran de principer vilka kan forknippas med sa
kallad grounded theory (Bryman 2008:544). I enkelhet innebir detta att materialet sorterades
utifrdn teoretiskt relevanta koncept som ar hirledda frdn det konstruerade analysverktyget
och tillhdrande operationalisering. Exempel pa sadana koncept ar objektivitet, kunskap,
mandat, politisk, etcetera. 1 nésta steg sorterades och syntetiserades dessa och placerades
slutligen in 1 kategorier. Dessa bestar bland annat av lojalitet, hdnsyn, lydnad och kontext,
samt policyprocessens olika faser (se bilaga 2 for samtliga myntade koncept och kategorier).
Denna strategi underldttade analysarbetet, di monster och tendenser generellt sett blev
tydligare. Stundtals uppstod dock vissa tolkningsproblem da somliga uttalanden var
méngfacetterade och nyanserade och ddrmed kunde tydas pa varierande vis. Av denna orsak
var det nodvéndigt att genomgaende analysera helheten av varje intervju, for att klargdra de
allmédnna tendenserna. Det empiriska materialet fran respektive nivd ackumulerades dérefter

1 syfte att klargdra skillnader och dra slutsatser.

5. Empiriska tendenser — hur kan roller och handlingsutrymme beskrivas?

Nu har ldsaren kommit till uppsatsens mest intressanta del, ndmligen redogorelsen och
analysen av det empiriska materialet. I syfte att tydliggora resultatet presenteras varje
forvaltningsnivé separat. Inledningsvis redovisas det samlade empiriska utfallet i tabellform,
for att tillgodose ldsaren med en oversiktlig kinnedom om de tendenser som har kunnat
utronas péd respektive niva. Direfter presenteras en genomgéing av intervjumaterialet fran
Socialdepartementet, vilken f6ljs av en redogorelse av tjanstemdnnen fran Socialstyrelsens
utsagor. Avslutningsvis redovisas den empiri som framkommit vid intervju av dmbetsméan
vilka verkar pd den kommunala nivén. Avsnittet kan ddrmed betraktas som besvarandet av
uppsatsens forsta forskningsfraga, det vill sdga hur de undersokta tjdnstemannens roller och

handlingsutrymme kan beskrivas.
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Tabell 5.1 Sammanfattade empiriska tendenser — Socialdepartementet, Socialstyrelsen och den kommunala socialférvaltningen

Faktorer som

priglar Inflytande pa
Aktorernas attityder tjinstemannens policyprocessen
Aktorernas AKtorernas motiv Primiira identifierade Grupp- utifrin endogena och Bedomning av sjilvstindiga beslut utifrin roll och
viirden och mil normer tillhorighet exogena forvintningar Handlingsutrymme Maktresurser och handling handlingsutrymme
Socialdepartementet Kunnig, objektiv Hjélpa regeringen Byrékratiska och Ja Prioriterar lojalitet Omfattande och onskvért Kunskap och expertis Politisk ledning Identifiering,
och lojal mot att realisera politiken politiska gentemot regeringen och och nérhet till den utformning, beslut,
ledningen pa ett bra sétt lydnad till lagstiftning politiska makten implementering och
utvérdering
Socialstyrelsen Objektiv Forbittra for brukare Byrékratiska och Ja och nej Prioriterar lydnad till Begrénsat Kunskap och expertis Foreskrifter Identifiering,
och praktiker professionella lagstiftning utformning,
implementering och
utvirdering
Den kommunala Kunnig och lojal Forbittra for brukare Professionella Ja Prioriterar lojalitet Omfattande Kunskap och expertis Foreskrifter, expertis, Lokal niva:
socialforvaltningen gentemot och gentemot lokala politiker samt nérhet till den domstolar och Identifiering,
ledning, samt kommunmedborgare och lydnad till politiska makten intressenter utformning, beslut,
maélgruppens lagstiftning implementering och
bésta utvirdering

Nationell niva:
Identifiering och
impl tering

Kommentar: Rubrikerna i tabellen ar forankrade i studiens teoretiska ramverk, samt analysverktyg. Fragorna som stilldes aterfinns i intervjuguiden (se bilaga 1). Aktorernas
varden, motiv, mal, normer och grupptillhérighet ringades primaért in av fragorna vilka aterfinns under rubriken 3. Handlingsutrymme, maktresurser samt kdnnetecknande
faktorer undersoktes genom fragorna inom rubriken 4. Inflytande i policyprocessen ringades in genom frdgorna under rubriken 5.
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5.1 Delstudie 1 - roll och handlingsutrymme pa Socialdepartementet
Pa den hogsta undersokta nivén, det vill sdga Socialdepartementet, finns det mdjlighet att

identifiera ett antal tendenser utifrdn det konstruerade analysverktyget, vad giller
rolluppfattning och handlingsutrymme bland de tjdnstemén som har intervjuats. Nedan
presenteras mer grundligt hur dessa generella monster yttrar sig, och skall ses som ett
komplement till tabellen ovan. De huvudsakliga tendenser vilka har kunnat utrénas kan
sammanfattas som att tjinsteménnen préglas av att foretrdda regeringen pa ett objektivt vis
och att de prioriterar att vara lojala gentemot den politiska ledningen. Vidare vérdesitts
lydnad gentemot lagen, men de &r unisont tydliga med att framhéva att lagstiftning skall ses
som mojlig att fordndra om denna ej dr tillfredsstidllande. De har ett omfattande
handlingsutrymme, vilket dven betraktas som Onskvért. Detta fylls priméart av kunskap och
expertis, och det paverkas av nidrheten till politiker. Tjanstemdnnen har vidare inflytande pa
policyprocessens samtliga steg, men med betoning pd identifiering, utformning och

beslutsfattande.

Regeringens forkampar
Teoribildningen goér som bekant géllande att aktorens attityder betrdffande den formella

positionen samt gentemot vederbdrandes arbetsuppgifter ingdr i det studerade konceptet
rolluppfattning. Av denna anledning skall en dversiktlig presentation av de utsagor géllande
tjanstemdnnens formella ataganden och befattningar pd Socialdepartementet initialt goras.
De intervjuade har titlar sdsom kanslirdd och departementssekreterare, vilket i praktisk
mening innebdr kvalificerade handlédggarfunktioner. De arbetsuppgifter de dgnar sig t &r till
viss del av varierande karaktdr, men kan i1 generella termer beskrivas typiska for &mbetsmén
inom regeringskansliet. Det kan till exempel handla om forfattande av propositioner,
gemensamberedningsprocesser av regleringsbrev och bemyndiganden, forfattandet av
regeringsuppdrag till Socialstyrelsen etcetera. I syfte att ringa in kontextuell identitet och
attityd gentemot befattning och dtaganden, i enlighet med ovan presenterade definition av
roll, tillfrdgades respondenterna om huruvida de anser att deras arbetsuppgifter ar av
forvaltningsorienterad eller politisk karaktir. Samtliga av de intervjuade dr Overens om att
det dr svart att dra en distinkt skiljelinje mellan dessa tva perspektiv d4 man dr verksam
inom departementet, primért d& man &r tillsatt for att serva regeringen och didrmed den

politiska makten. Detta uttrycks bland annat som:
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I och med att jag jobbar med sakpolitik sd blir det vildigt politiskt [...] Allt ar ju politik
nér man jobbar hir. Aven om man tinker pa det 16pande forvaltningsmissiga, s ir ju det
i grunden politiska beslut. Det gér in i vartannat pa nagot sétt” (Tjansteman 4, 2012-04-
02).

”Uppgifterna dr framfor allt politiska, det dr ju en politiskt styrd organisation. Hir ingar
det att hantera politiken” (Tjansteman 3, 2012-04-02)

”Jag kan kdnna mig som en pseudopolitiker ibland, framfor allt nér jag arbetar med de hér
fragorna, just fOr att jag &r ensam pa detta omrade. Politikerna hinner vél kanske inte med
riktigt, sd det som &r pa gang har jag fort fram. Man har vildigt stor makt som tjansteman,
betydligt storre &n vad jag trodde innan jag kom hit” (Tjansteman 2, 2012-03-30).

Ovan citat synliggor att tjinsteménnen uppfattar sig sjdlva som semipolitiska varelser, och
framfor allt till foljd av det faktum att departementet ar néra styrt av regeringen, samt att de
tillsatta byrakraterna dr ansvariga for att bistd regeringen med assistans dé politiska idéer
skall realiseras. Dessa forutsittningar paverkar foljaktligen hur tjdnstemédnnen uppfattar sin
roll och funktion. Den sista utsagan presenterad ovan, dr sdrskilt intressant, dd den
intervjuade personen sjdlvstindigt konkluderar att denne besitter makt da vederbdrande
forfogar ansvar over frdgor som politikerna har svart att hinna med. I anslutning till dessa
yttranden dr det relevant att lyfta fram vilken syn tjdnsteménnen har gentemot sin ledning,
det vill sdga regeringen. Dessa resonemang aterfinns bland annat da de intervjuade
tjanstemdnnen uttrycker sina personliga vdrden som préglar dem i deras uppdrag. Pa fragan

angdende hur en tjansteman bor vara, uppkommer foljande svar:

”Jag tycker framfor allt att man ska vara kunnig. Forhallningsméssigt s& méaste man vara
lojal gentemot den man jobbar mot. Man maste ha ett professionellt forhéllningssitt
oavsett politisk majoritet, annars klarar man inte av att jobba har” (Tjansteman 1, 2012-
03-29).

] Regeringskansliet maste man kunna vara flexibel, for man méste kunna kompromissa.
Sedan kan man inte vara for politisk, man méste kunna jobba under olika politiska
ledningar” (Tjdnsteman 4, 2012-04-02).

”Som tjdnsteman ska man vara korrekt och saklig. Man ska inte basera beslut pa sina
egna politiska vdrderingar, utan det ska bygga pa kunskap. Framfor allt maste man vara
kunnig pa sitt omrade” (Tjansteman 2, 2012-03-30).

”Jag tycker att man ska vara medveten om den man representerar. Man &r ju en
organisation av folkvalda [...] Vi maste komma ihdg vem som é&r var uppdragsgivare, och
inte l4gga in massor av personliga uppfattningar och vérderingar utan forhélla sig objektiv
och basera sina underlag pa kunskap” (Tjdnsteman 5, 2012-04-13).

Det framgar med andra ord att tjinsteminnen pd Socialdepartementet anser att det ingér i
rollen som tjdnsteman att hysa lojalitet gentemot den politiska makten, och saledes ej

projicera personliga ideologiska vérderingar pa de uppgifter man hanterar och utfor, utan
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standigt halla sig a jour med existerande politiska ambitioner. Med andra ord forordas
objektivitet 1 termer av att man som tjdnsteman enbart utgér ifrdn neutral sakkunskap och
regeringens formulerade prioriteringar, snarare dn byrakraternas subjektiva vérderingar. Det
ar utifrdn ovanstdende nagot oklart i precisa termer vilket typ av kunnande som efterfrigas,
det vill sdga om det enbart handlar om fakta och sakkunskap, eller kinnedom om politiska
ambitioner. Det forekommer svar som indikerar en kombination av dessa tva
kunskapsperspektiv framfor allt d& de intervjuade resonerar kring personliga mél och motiv.

Négra av de intervjuade uttrycker detta enligt f6ljande:

”Det varierar lite beroende pa uppgift. Ménga génger har man ett uppdrag som regeringen
ska fatta beslut om da vill man att det ska bli sa bra som mdjligt. Det ar roligt, for da far
man vara finurlig och pahittig, 16sa problem helt enkelt. Man far hitta argument till saker,
dven om det kanske inte dr det jag sjélv innerst inne vill. Att man kan argumentera och
det blir ett bra beslut. [...] Det ar viktigt att man vérnar om sin egen ministers fragor och
standpunkter nar man forhandlar” (Tjédnsteman 4, 2012-04-02).

”Jag har ju en personlig drivkraft, men den far man ldgga at sidan ibland. Det 4r inte min
uppgift att 6vertyga politiker. Jag kan ju vara valdigt besjdlad av att det hér problemet ska
16sas pé det séttet, men jag maste i min situation ldgga fram for- och nackdelar for
politikerna” (Tjansteman 1, 2012-03-29).

Hiar framgar aterigen att byrakraterna efterstrdvar att vara objektiva i termer av att ¢j
inkludera egna virden eller drivkrafter i sitt uppdrag, utan de betraktar sig sjdlva som
foretrddare for regeringen. Samtidigt 4r det flera av de intervjuade som betonar att lojaliteten
gentemot ledningen ej kan eller skall betecknas som villkorslds, utan det dr vésentligt att
som tjdnsteman inom departementet formedla den kunskap och expertis man besitter, i syfte
att hjilpa politiker fatta s& vélgrundade beslut som mdojligt. Det framfors dven att denna
héllning pé sikt kan gynna politikerna, och ddrmed ingar det i uppdraget som tjdnsteman att

sdkerstilla att kunskapen vidarebefordras. Detta uttrycks till exempel som:

"Den motstriviga personalen finns inte hir, management behdvs med andra ord inte. Man
vill ju vara med och forverkliga politiken. Men man har sitt tydliga tjanstemannaansvar
och da kan man ta upp saker som &r konstiga. Det &r ju ocksa bra for politikerna, de vill ju
veta sddant for det &r ett sétt att skydda dem” (Tjénsteman 3, 2012-04-02).

Citatet ovan vittnar om att det inom departementet dr ovanligt att tjainstemdn anammar ett
motstravigt forhallningssitt gentemot den politiska ledningen, samtidigt som det uttrycks att
det ingar 1 uppdraget att pavisa for regeringen dé deras forslag &r godtyckliga eller felaktiga.
Detta motiveras primért genom att hivda att det kan missgynna de politiska beslutsfattarna
om dessa ej uppmérksammas pa tinkbara negativa konsekvenser av vissa forslag och beslut.
Det ér utifran ovan presenterade citat foljaktligen mojligt att konkludera att den eftertraktade
kunskapen savdl kan beskrivas i termer av kidnnedom om befintliga politiska mal och

prioriteringar, som expertis och kunskap om det aktuella sakomradet. Ett flertal av de
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intervjuade verifierar denna ansats i samband med att de svarar pd den direkta fragan
angdende attityder till att verka utifrdn lojalitet gentemot den politiska ledningen. Detta

beskrivs till exempel enligt f6ljande:

”Om det skulle hidnda att den politiska ledningens forslag ar helt at pipan da tycker jag att
det dr min uppgift att motivera varfor det ar fel och vilka konsekvenser det skulle fa. Det
ligger i vér roll eftersom politikerna kan raka illa ut annars” (Tjansteman 1, 2012-03-29).

”Jag &r ju inte Kristdemokrat sjdlv, och dérfor kan det kédnnas lite problematiskt stundtals,
men mindre problematiskt dn vad jag trodde. Jag tycker inte det &r svart att vara lojal mot
dem pa det sittet, och jag skulle nog inte kunna jobba hir annars. Sedan i vissa fragor sa
tror jag att de dr fortjant av att jag &r kritisk till deras politik” (Tjansteman 2, 2012-03-30).

”Man maste vara lojal, det dr en forutsittning for att kunna jobba hér [...] Daremot kan
man inte ldgga sig platt. Det &r viktigt att man pavisar negativa foljder av vissa forslag,
men det dr inte att vara lojal eller illojal, utan det handlar om att vara kompetent”
(Tjénsteman 4, 2012-04-02).

Ovanstdende citat kan foljaktligen tolkas som att de intervjuade tjinstemédnnen foresprakar
lojalitet gentemot den politiska ledningen, med reservation for att de har mandat att uttrycka
kritik gentemot politiska forslag om sé skulle behovas. Samtidigt konstateras att det &r
gynnsamt for ledningen om de uppmérksammas pd negativa aspekter. Detta indikerar att
tjanstemdnnen pa denna niva i hog grad vdrnar om regeringens intressen och att de dr mana
om att politiken skall realiseras pa ett andamalsenligt vis. Ytterligare ndgot som bekriftar
ovanstidende resonemang dr att ett flertal av de intervjuade sjdlvmant uttrycker en beundran

till den politiska ledningen. Exempel pa hur detta uttrycks presenteras nedan:

”Jag &r imponerad av politikerna, som gdr s& mycket och har en enorm kapacitet”
(Tjénsteman 2, 2012-03-30).

”Politikerna har en oerhord kapacitet. Det 4r inte vem som helst som hamnar dér, de &r
overmédnniskor verkligen. Jag har ett oerhort stort fortroende for politiker. Om ménniskor
sag hur de sliter, det finns nog inget tuffare jobb” (Tjénsteman 3, 2012-04-02).

I anslutning till diskussionen géllande lojalitet till den politiska ledningen kan dven aspekter
som rdr skillnader mellan politiker och tjanstemin dryftas. Frdgan som stdlldes var hur en
politiker bor vara, samt vilka som dr de primdra skillnaderna mellan politiker och
tjanstemdn. Fragan syftar till att ringa in de intervjuade personernas sjdlvbild samt sociala-
och kontextuella identitet. De flesta responderar att politikerna skall representera ideologiska

virden, samt att de bor besitta en drivkraft att fordndra:

”Politikerna vill ju utforma politik. De tillhor ett parti och ska genomdriva det som partiet
vill. Som tjdnsteman ska jag inte tycka ndgot, man ska hjélpa till istdllet. Vi dr bara ett
smorjmedel som ska stodja regeringen” (Tjdnsteman 3, 2012-04-02).
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”Politikerna skall ju drivas av sin ideologi och av en vilja att fordndra saker och ting. Jag
uppskattar politiker som verkligen drivs av nagot, det gor ju inte alla. Aven om jag inte
héller med om det sa kan jag respektera det” (Tjansteman 4, 2012-04-02).

”En bra politiker ska ha en tydlig idé och ideologisk riktning kring vad de vill, och inte
lagga de aspekterna i kndet pa tjdnsteménnen Det dr viktigt att man héller sig till sina
roller, att politiker inte blir operativa tjanstemén, och vice versa” (Tjdnsteman 5, 2012-04-
13).

Sammantaget dr det mdjligt att konstatera att de intervjuade &mbetsménnen forordar lojalitet,
men att denna ej ar villkorslos. Tjdnsteménnen ser sig med andra ord som foretradare och ett
komplement till politiker och ideologiska vérden i termer av kunskap och expertis. Samtidigt
ar de noga med att betona att de vill regeringen vél, och de har en ambition av att bista
regeringen med bra assistens, i syfte att hjdlpa politikerna att na 6nskade framgangar.

Nér det kommer till huruvida man som tjdnsteman bor ta hdnsyn till medborgares
forvantningar svarar samtliga att detta ej &r nadgot som pdverkar dem i hog grad. Detta kan

exemplifieras utifran foljande citat:

”Nej, jag tinker nog inte sd mycket pa det [...] Man har inte allménhetens bista for
6gonen nir man jobbar, man utgér fran politiken som regeringen har formulerat, och det
kanske inte alltid stimmer 6verens med opinionen” (Tjansteman 2, 2012-03-30).

”Det ingar inte i min roll att ta hinsyn till medborgarna. Vi fir ju alltid ha det
professionella forhallningssattet, jag kan ju inte sdga vad som ar bra och hur vi ska satsa
pa det. Man maste vara lojal med regeringen i alla ldgen och det dr var minister som &r
arbetsgivare” (Tjansteman 1, 2012-03-29).

Det ar sdledes mdjligt att konkludera att hinsyn varken tas till den berérda intressegruppen
eller till samhéllets medborgare i stort i ndgon omfattande utstrdckning, utan det handlar
aterigen framfor allt om att sdkerstilla att regeringens intressen virnas och realiseras. En
tankbar forklaring till ovanstdende dr det faktum att byrdkraterna pa denna niva befinner sig
relativt langt ifrdn savél de berdrda mélgrupperna som samhallets medborgare i stort.

Flera av de intervjuade ser det som en sjdlvklarhet att som tjdnsteman inom
departementet agera utifrdn lydnad till foreskrifter och lagstiftning, vilket framkommer i
samband med att de besvarar fragorna gillande endogena och exogena fOrvintningar.
Majoriteten dr noga med att podngtera att man dven maste kunna se lagen som mojlig att

fordndra om det behovet finns. Exempel pa detta lyder:

”Lagen kdnns som en utgédngspunkt, och det kdnns som det &r dérifrdn man tar avstamp.
Men lagen kan man ju &ndra, och det perspektivet maste man ha” (Tjénsteman 4, 2012-
04-02).

”Laglydnad ar ju det viktigaste. Samtidigt dr politiken fri och man kan &ndra lagar. Det
som inte fungerar det dndrar vi” (Tjénsteman 3, 2012-04-02).
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”Lagen dr viktig, men jag vet inte om jag bara priglas av lagen, men det maste ju alla
gora. Sedan ar det ju med lagen en fraga om tolkning ocksa (Tjénsteman 1, 2012-03-29).

Med andra ord finns det en stark medvetenhet om att lagstiftning &r védsentlig, men samtidigt
har man ett flexibelt forhdllningssatt gentemot foreskrifterna, och de anses vara forénderliga
och det @ven finns tolkningsutrymme. Det faktum att ett flertal av de intervjuade betonar att
lagen ej skall ses statisk, kan mdjligen betraktas som en effekt av att de &r involverade i
forfattandet av nya lagforslag i form av propositioner.

Nér de intervjuade tillfrdgas om eventuella maktresurser svarar de flesta att kunskap
och expertis dr viktiga faktorer, i kombination med nérhet till den politiska makten. Detta

kan exemplifieras genom foljande citat:

”Det jag kan kdnna for min del &r ju min kompetens, och det dr en sddan sak jag kan
anvénda. De lyssnar pa mig pa grund av min kunskap och erfarenhet. Det &r en auktoritet”
(Tjénsteman 1, 2012-03-29).

”Man har maktresurser hir, man kan ju ldmna synpunkter pa allt mgjligt, och det gor
man. Det dr darfor man jobbar hér, for att man har idéer och kan paverka” (Tjédnsteman 3,
2012-04-02).

”Vi har tillgéng till manga maktresurser hér. Politikerna har inte sjélva ndgon koll pa hur
arbetet kan fordelas till exempel, all sddan makt sitter vi pa. De flesta tror ju att man
paverkar politiken genom statsrdden, men tjdnsteménnen har ju alla verktyg for att

paverka egentligen. Politikerna kan nog uppfatta oss som vildigt styrande”
(Tjansteman 5, 2012-04-013).

Ovan presenterade svar ligger dven i linje med det tjdnsteminnen yttrar géllande
handlingsutrymme, dér det konstateras att detta kan karakteriseras som omfattande, och att
det dven betraktas som Onskvirt att tjinstemédnnen de facto handlar sjélvstindigt och tar

egna initiativ. Detta uttrycks i termer av:

”Den mojligheten finns absolut hdr, man har mycket utrymme nir det kommer till att ta
egna initiativ och lyfta fragor. Det upplevs som nédgot positivt och det &r tacksamt om
man lyfter blicken” (Tjansteman 1, 2012-03-29).

”Hér har vi ett stort handlingsutrymme, och ett stort utbyte. Jobbar man hér kan man bidra
med vildigt mycket [ ...] Vi har nog ett véldigt stort fortroende fran politikerna, det finns
ett stort utrymme for kreativitet” (Tjénsteman 5, 2012-04-13).

En av de intervjuade tjinstemédnnen som tidigare har tjénstgjort vid Socialstyrelsen,
resonerar kring skillnaderna nir det kommer till handlingsutrymmet inom respektive

myndighet:

”Jo den mojligheten finns absolut, vi har véldigt mycket frihet har. Det dr stor skillnad
fran hur det var pa Socialstyrelsen, det d4r som natt och dag. Har ska vi ha bredden for att
se nésta steg, det tycker jag dr bra, det ar den kunskapen vi ska ha” (Tjansteman 2, 2012-
03-30).
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Sammantaget dr tjdnsteménnen pa departementet Gverens om att man besitter ett omfattande
handlingsutrymme och att detta dven &r Onskvirt och tillika forvéntat. Utsagorna &r
intressanta da de intervjuade &mbetsminnen kan sdgas vara nagot inkonsekventa i sina svar.
De konstaterar att det politikerna skall sta for ideologiska varden, samtidigt som de hidvdar
att de dndock har ett utrymme att paverka politiken. Detta kan foljaktligen tolkas som att det
utrymme de tillhandahdller stringent ligger inom ramen for de formulerade politiska
ambitionerna. Nagot som bekréftar denna slutsats dr det faktum att da tjinsteménnen
tillfrigas om vilka faktorer som primért paverkar dem dé de agerar sjélvstindigt poéngterar
de flesta att den politiska ledningen priaglar dem 1 hog grad. Detta uttrycks pé lite olika vis,
till exempel enligt foljande:

”Media har en oerhort stor betydelse for den politiska ledningen och didrmed dven for oss.
Man vill ju inte komma fel ut dér” (Tjdnsteman 3, 2012-04-02).

”Det later som en blandning av allt, men den politiska viljan dr véldigt styrande”
(Tjénsteman 2, 2012-03-30).

”Vi har ju inte sd vildigt mycket kontakt med medborgarna, sa den &r i allménhet lite

konstig. Daremot &r ju politiken véldigt néra, och det ar klart att den blir framtrddande

(Tjénsteman 1, 2012-03-29).
Tjénsteménnen préglas i mangt och mycket av nérheten till den politiska makten, vilket dven
blir patagligt dd byrdkraterna svarar pd fragan gillande vilket inflytande de har inom
policyprocessen. Respondenterna klargor att de har mojlighet att pdverka hela forloppet men
har sdmst forutsdttningar nir det kommer till implementering och utvdrdering av fattade
beslut. De intervjuade resonerar kring sitt inflytande:

”Vi kommer definitivt med i problemidentifieringen, och vi 4r med och utformar policies
och underlag. Pa sé sitt dr vi med och paverkar beslutsfattande ocksa. Vi ér oftast inte
med i implementering och utvdrdering, men vi kan vara med dér. Vi dr pa sd sitt med i
hela processen” (Tjansteman 1, 2012-03-29).

”Vi dr med och identifierar problemet, och policyutformningen kan ju ske hos mig. Vi tar
inte det direkta beslutet, men vi forbereder det och utformar det. Man kan vél sdga att vi
ar med och implementerar det ibland” (Tjdnsteman 2, 2012-03-30).

”Vi har inflytande pa allt egentligen. Handldggarna &r ju med i allt eftersom de skriver
underlag till verenskommelser. Regeringen fattar ju beslut, men vi tar fram underlagen.
Jag har inflytande pé besluten eftersom det 4r jag som har skrivit det, men det ska vara
statsrddet som genomsyrar det” (Tjénsteman 3, 2012-04-02).

”Vi dr med i hela processen forutom pa implementering och utvérdering. Det tycker jag dr

en brist pa vart omrade. Det dr ndstan omdjligt att veta om det som vi bestdmt gors ute i
kommunen” (Tjénsteman 4, 2012-04-02).

Ovan citat presenterade citat gor med andra ord géllande att byrakraterna har inflytande pa

samtliga steg i policyprocessen, men det avtar efter det att beslutet har fattats. Detta anses
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dessutom vara problematiskt d& det dr svart att sikerstilla att regeringens politik realiseras
ute i kommunerna.

Majoriteten av de intervjuade personerna vittnar om att det inom departementet och
dess enheter finns en grupptillhorighet, det vill sdga att man identifierar sig med varandra till
foljd av sin gemensamma yrkesidentitet. Det hdvdas att tillhorigheten dterfinns inom bade
Regeringskansliet och departementet som helhet, men primédrt inom den specifika
sakenheten. Resonemangen verifieras utifrdn det faktum att samtliga av de intervjuade tror
att deras egna resonemang dr Gverforbara pd andra tjanstemdn som arbetar med liknande
fragor. Vidare framhidvs att det inom departementet i1 stort existerar en pataglig
samarbetsanda, vilken praglar organisationen i hog grad. Detta faktum kan &ven relateras till
de olika normer som tjdnsteménnen sdger sig kunna identifiera inom organisationen. Ett
flertal av de intervjuade hdvdar ndmligen att det framfor allt existerar ett stort antal
byrakratiska och politiska normer inom departementet. De forstndmnda tar sig i uttryck
genom de processer vilka lopande sker inom verksamheten, det vill sdga olika former av
gemensamberedningar. De politiska normerna handlar om att man vérnar den politiska
viljan, och att man ej projicerar personliga vérderingar pa sina arbetsuppgifter. Nar det
kommer till professionella normer, &r de flesta Overens om att dessa dr svagare pi
departementet dd tjinstemdnnen generellt har varierande arbetslivserfarenheter och

utbildningsbakgrund.

5.2 Delstudie 2 — Roll och handlingsutrymme pa Socialstyrelsen
Nedan presenteras likt ovan, mer genomgdende resultatet vilket har framkommit vid

intervjuer med tjdnstemdn vilka &r verksamma inom tillsyns- och expertmyndigheten
Socialstyrelsen. Aven pa denna niv4 har vissa generella tendenser kunnat utrénas. Dessa kan
sammanfattas som att tjinstemédnnen virdesitter byrakratisk objektivitet, och de har i
allmédnhet mélgruppernas bésta for 6gonen. I generella termer prioriteras att som tjénsteman
agera utifran lydnad till lagstiftning och foreskrifter. De ér skeptiska till att enbart agera
utifran lojalitet till politiker, och de anser att deras handlingsutrymme dr begriansat. Da detta
utrymme dndock nyttjas paverkas det primirt av befintliga foreskrifter samt kunskap och
expertis, och det sistndmnda anses dven vara en maktresurs. Deras inflytande pd och inom
policyprocessen uppges &terfinnas i samtliga faser bortsett fran beslutsfattande. Nedan

redogors for dessa slutsatser i mer nyanserade ordalag.
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Laglydiga brukarexperter
Samtliga av intervjuade tjanstemidnnen pd Socialstyrelsen har yrkestiteln utredare, vilket

motsvarar handldggarbefattningen inom myndigheten. Majoriteten svarar att deras
arbetsuppgifter bestar av genomforande av olika regeringsuppdrag, men att de dven till viss
del agnar sig at egeninitierade uppgifter sasom forfattande av metodhandbocker inom
socialtjdnstens olika omrdden. P4 fragan angdende huruvida dessa uppgifter kan betecknas
som politiska eller renodlat forvaltningsméssiga uppger de flesta att de till viss del har en
politisk laddning, men att uppgifterna i sig dr mer byrédkratiskt orienterade. Majoriteten av de
intervjuade arbetar med regeringsuppdrag, vilket innebdr att nationella politiska
beslutsfattare dr bestdllare. Av naturliga skil ger detta faktum uppdragen en politisk prégel.

Detta formuleras bland annat som:

?Just nu jobbar jag med uppdrag som &r politiskt fargade, och som é&r vildigt néra
kopplade till vissa politiker. De innebér att den politiska ledningen bygger en politisk
vision, men vi vet inte med sédkerhet om det leder till ett visst resultat” (Tjdnsteman 3,
2012-03-28).

”De har vl till viss del politisk karaktir, men egentligen sa hor ju dessa uppgifter framfor
allt till forvaltningen” (Tjénsteman 4, 2012-03-29).

Det betonas dven av vissa intervjuade att man som tjansteman pa denna niva, méste vara
forsiktig med att 1 alltfor hog grad ge sig in i politiska debatter och diskussioner. Detta i
syfte att bevara myndighetens stimpel av att vara en expertmyndighet. Detta uttrycks till

exempel som att:

”Man kan hamna i en situation ddr man ar véldigt nira den politiska nivan. Men dér géller
det att jag har distansen och dr medveten om att ifall jag ger mig ut hér, da ar jag pa
riksdagens omréade, det vill sdga lagstiftningen, och dé kan jag vara inne i den politiska
diskussionen. Det géller att vara vildigt forsiktig” (Tjansteman 2, 2012-03-28).

”Om nagon i omgivningen yttrar nagot vdrdeladdat som jag vet inte stimmer, da ligger
jag lagt. Vi skulle tappa var sjélvstindighet och trovardighet om vi gick ut och tyckte en
massa saker” (Tjdnsteman 4, 2012-03-29).

Ovan utsagor vittnar med andra ord att tjainstemdnnen pd Socialstyrelsen dr medvetna om att
de arbetar med politiska fradgor, men att de strévar efter att distansera sig fran de uppgifter
som eventuellt kan forknippas med ideologiska vérden. I anslutning till detta kan de
yttranden vilka ror lojalitet gentemot politiker presenteras. Flertalet av de intervjuade
beklagar sig dver att Socialstyrelsen har fatt ett utokat antal direkta regeringsuppdrag, och
upplever det som att myndigheten till viss del forlorat sin sjdlvstindighet. Detta uttrycks

bland annat enligt foljande:

”Socialstyrelsen ska ju vara sjdlvstindig och det ska vara mgjligt att ta egna initiativ. Men
vi tycker att med sa mycket regeringsuppdrag som vi fér, sé finns det vildigt lite utrymme
till att gora det” (Tjansteman 1, 2012-03-28).
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”Tidigare skulle vi vara en oberoende myndighet som arbetade utifrdn malgruppernas
bésta. Jag tycker inte vi dr sjdlvstindiga langre, och det finns en nervositet ver att inte
vara politikerna till lags” (Tjansteman 3, 2012-03-28).

Citatet ovan signalerar med andra ord att byrakraterna erkénner att det finns en exogen
forvantning pd dem att vara lojal gentemot regeringen, samtidigt som att tjinsteménnen
sjdlva ej anser att detta nddvéndigtvis kan betraktas som nagot positivt. Det dr foljaktligen
mdjligt att tolka resonemangen som att det ligger inom ramen for myndighetens uppdrag, att
verka pé basis av egna initiativ och vara oberoende den politiska makten och viljan. Andra
uttrycker detta i termer av att de ogillar politiska utspel, och att de ser sig sjdlva som lojala

foretradare for sdvil medborgarna och lagstiftningen. En tjansteman uttrycker det som att:

”Jag tycker att det dr besvérligt med politiska utspel, att politikerna fatt en viss fraga pa
hjérnan som jag inte tycker borde ta s stor plats. Det &r svart att hantera, politiska fragor
som kan vara dagslandor” (Tjénsteman 5, 2012-03-30).

Niér de intervjuade tillfragas om vilka virden de préiglas av svarar samtliga pé ett eller annat
vis att ett objektivt forhallningssétt 4r nddvindigt. Vissa av de intervjuade hénvisar till den
allménna tjinstemannarollen och hivdar att denna kan associeras med ett antal virden, vilka
den offentliga &mbetsmannen bor efterstréva i sitt uppdrag. Detta formuleras bland annat pa
foljande vis:

”Som tjédnsteman i offentlig férvaltning, oavsett vilken nivd man &r verksam inom, sa
behovs en medvetenhet om vad det innebér att vara offentlig tjdnsteman. Det handlar om
opartiskhet, neutralitet, det vill sdga det klassiska” (Tjénsteman 2, 2012-03-28).

”Min personliga viardegrund &r att jag ska vara objektiv. Ndr jag jobbar med dessa
uppdrag sé struntar jag i att det &r politiskt laddat. Det ldgger jag vid sidan av, sé att jag
ska kunna genomfora mitt uppdrag. Som privatperson kan man ju tycka nagot helt annat,
men det dr en annan sak” (Tjansteman 3, 2012-02-28).

”Jag tycker att man ska vara korrekt och inte komma med eget tyckande, eller lova guld
och grona skogar [...] Det ar vl alltid sé att man ska vara korrekt eller objektiv, inte lata
sig styras av varken ledning eller sérskilda grupper och halla sig inom de ramar som &r
satta” (Tjansteman 4, 2012-03-29).

Med andra ord framgar det sammantaget av ovan presenterade citat att de flesta anser att det
ingdr 1 uppdraget som offentlig tjinsteman att vara objektiv och neutral. Utsagan ovan
synliggor dock ett intressant sdrdrag vilket framfor allt kan ségas vara kénnetecknande for
dmbetsmédnnen vilka &r verksamma pa Socialstyrelsen, ndmligen att ramarna, eller
lagstiftningen betonas av samtliga respondenter i omfattande utstrickning. Flera tjinstemén
lyfter fram lagen som den huvudsakliga endogena och exogena forvantning vilken praglar

dem i deras uppdrag i omfattande utstrackning:
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”Jag arbetar utifran de vérderingar som finns i Socialtjdnstlagen, och jag tycker det ar sa
att omgivningen tenderar att bortse fran de grundldggande principerna som finns dér.
Lagen é&r for mig av hogsta prioritet” (Tjénsteman 1, 2012-03-28).

”] Socialstyrelsens fall &r ju lagen oerhort viktig. Det dr den vi kan prata och agera
utifrén. Att f6lja lagen ar det priméra i min roll som tjansteman” (Tjansteman 3, 2012-03-
28).

”Lagen dr vildigt levande for mig, och det priaglar mig i hog grad [...] Lagen &r ju inte
pahittat bara for att, utan den fyller ett syfte. Man har ju haft medborgaren eller den
berdrda gruppen i fokus nér lagen har stiftats vilket dr logiskt och bra” (Tjénsteman 5,
2012-03-30).

Sammanfattningsvis uttrycker samtliga att laglydnad dr den priméra och mest virdefulla
forvantningen vilken préglar tjinsteménnen i deras uppdrag. Intressant i detta sammanhang
ar daven det faktum att flera av de tillfragade tjinsteménnen stundtals fullstéindigt likstéller

lagen med den politiska viljan. En tjinsteman uttrycker det i termer av:

”Jag ténker att lagarna ar politik i mangt och mycket. Politiken kommer fram genom
lagarna” (Tjadnsteman 1, 2012-03-28).

Ytterligare ett exempel péd ett liknande vittnesmal framkommer d& en av de intervjuade
personerna svarar pa fradgan om denne anser att det finns en forvéntning pé tjdnstemén att

vara lojala gentemot den politiska ledningen, det vill sdga regeringen. Denne resonerar:

”Jag tycker det finns en sddan forvintning. Man forvintas och det kénns sjélvklart att man
ska forhalla sig lojal till lagstiftningen. Man &r mén om att man har pa fotterna nér man
uttalar sig. Nér jag pratar om lagstiftningen da ténker jag pa regeringen” (Tjansteman 5,
2012-03-30).

En annan tjinsteman uttrycker sig dn mer tydligt nér denne resonerar kring relationen mellan

politiken, befintlig lagstiftning och medborgares behov:

I lagstiftningen ligger det en politisk avvigning, och den priglar mig i hog grad [...]
Inom detta politikomrade sa ligger ofta allménhetens vilja i linje med det som politikerna
vill férdndra och forbéttra ” (Tjansteman 2, 2012-03-28).

Ovanstdende citat kan foljaktligen tolkas som ett uttryck for att dmbetsménnen pé denna
niva, befinner sig relativt 1dngt ifrdn den politiska ledningen vilket &ven préiglar deras
forhallningssitt gentemot regeringsmakten. Det ter sig inte vara sé att byrdkraterna i forsta
hand betraktar sig som styrda av regeringen eller socialdepartementet, utan snarare av de
lagar vilka stiftas 1 parlamentet. Detta till trots att det de facto dr regeringen som &r ansvariga
for myndigheten och styr direkt genom forordning med instruktion, regleringsbrev samt
regeringsuppdrag.

Ytterligare uttalanden vilka bekréftar ovanstiende resonemang betrdffande avstandet

till regeringen, handlar om svérigheten att som tjdnsteman inom Socialstyrelsen
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uppmédrksamma den politiska makten pa de eventuella problem eller negativa konsekvenser
vilka kan uppsté 1 samband med vissa beslut. En av de intervjuade tjinsteménnen uttrycker

det som att:

”Pé& Socialstyrelsen sitter man ju lite langre ifrén politiken, i och med att vi inte har ndgon
direkt politisk styrning. Som tjdnsteman pa denna niva sa ser man ju inte den direkta
kopplingen pd samma séitt som nidr man har den politiska ledningen nédrmare”
(Tjénsteman 2, 2012-03-28).
Det dr mojligt att identifiera ytterligare exempel pa utsagor som har en mer negativ klang,
det vill sdga att tjinstemannen anser det vara ett problem att det saknas mdjlighet och

utrymme att kontakta ansvariga politiker om sé skulle behdvas. Detta formuleras som:

”Om man fér ett uppdrag som ar besvérligt, sd ér ju det en utmaning. Det 4r inte s att man
far ga upp till ministern och prata med henne [...] Det kidnns ju véldigt konstigt kan jag
tycka” (Tjansteman 3, 2012-03-28).

En annan intervjuad byrakrat resonerar i termer av att det finns en mdjlighet att
uppmédrksamma ledningen pé felaktigheter och negativa konsekvenser, men att detta i
allméin bemaérkelse ej anses vara Onskvért. Vidare menar denne att det ingér i uppdraget som
tjansteman att pavisa for politikerna d& nagot eventuellt kan leda till oonskade utfall. Denna

resonerar att:

”Kommer det ett regeringsuppdrag sa har vi ibland som tjédnstemén sagt 'nej’, detta maste
vi gé tillbaka med till departementet och meddela att de maste dndra. Men det &r lite
kénsligt, jag har méarkt ett motstand det vill sdga, att det vill man inte gora [...] Jag tycker
att det dr min skyldighet att informera dem att de har gett oss ett uppdrag som é&r feltinkt
eller konstigt. [...] Jag tycker att vi har mandat att uppméarksamma politikerna nér nagot
ar tokigt” (Tjdnsteman 4, 2012-03-29).

Sammanfattningsvis framgar det av ovan presenterade utsagor att tjanstemdnnen pa
Socialstyrelsen upplever att de ar placerade relativt 1dngt ifrdn den politiska ledningen, vilket
dven kan ségas paverka deras rolluppfattning. Detta i1 termer av att de till viss del likstéller
den politiska viljan med lagstiftning, och att fOreskrifterna far stor betydelse for hur
dmbetsménnen ser pd sitt uppdrag. Vissa anser det dessutom vara problematiskt att de ej har
tillgdng till mojligheten att tydligt pavisa for regeringen att deras ambitioner ej ar realistiska
eller mojliga att forverkliga utan att de uppstar kontraproduktiva effekter. Detta pa grund av
att tjanstemdnnen anser att det ligger inom ramen for deras mandat att opponera sig mot
bristfilliga politiska uppdrag eller forslag.

Ytterligare en dimension vilken kan sdgas vara sérskilt kdnnetecknande for
Socialstyrelsens tjdnstemin, dr det faktum att de i allménhet vérdesétter att ta hiansyn till den
berérda maélgruppen inom det omréde vilket de arbetar. Pa frdgan gillande huruvida

dmbetsmédnnen har nagra sérskilda mal eller motiv vilka priglar dem i uppdraget, svarar
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majoriteten att malgruppens vélbefinnande och nytta, det vill sdga sévidl brukare som
praktiker dr den mest relevanta dimensionen som &r genomsyrande. Detta uttrycks

exempelvis som:

”Jag vill ju att det ska vara meningsfullt for de jag ar till for, det vill sdga dels praktiker
som arbetar med de hér fragorna i kommunerna men dven fér malgruppen i sig. Jag vill
kénna att jag verkligen gor nytta for dem” (Tjansteman 1, 2012-03-28).

”Det ena dr att man &r intresserad av sitt respektive omrade. Ytterst sett ska det bli sa bra
for den berérda malgruppen som mojligt, att de fir ta del av de férmaner och rittigheter
de har enligt gillande lag. En annan del av mina uppgifter &r att bidra till att personal och
andra som ska tillimpa regelverken i praktisk mening kan fa stdd, hjélp och végledning
fran oss. Det géller med andra ord att gora ett sd bra jobb som mgjligt, att forvalta och
anvénda de lagar och regelverk som finns” (Tjénsteman 2, 2012-03-28).

”Jag dr jétteintresserad av de fragor jag arbetar med. Det har jag alltid varit. Nar man
j@mfor dessa grupper med den vriga befolkningen s&@ maste de fa mer stod, sa att de d&ven
far lika réttigheter. Malet &r att tillse att det blir béttre for dessa grupper, det dr min
drivkraft” (Tjénsteman 4, 2012-03-30).

En respondent svarar forhallandevis avvikande pa fragan betrdffande mal och motiv, att det
ej ligger inom ramen for vederbdrandes uppdrag att ha nagra subjektiva mal. Detta d4 man
som byrdkrat konsekvent skall forhalla sig objektiv till sina uppdrag. Dédremot uttrycker
denne i samband med svar pa fragan angdende huruvida det finns nigra forvéntningar till att
ta hinsyn till samhéllets medborgare en liknande andemening som presenterats ovan. Detta

formuleras som:

”Det finns en paroll hdr pd myndigheten att vi ska ’ldmna borgen och ge oss ut pa torgen’.
Jag tycker inte vi lever upp till detta, det &r mindre sa nu. Avstanden till medborgarna och
maélgrupperna dr langre dn nagonsin, och det dr en negativ utveckling. I arbetet s& utgér
man frén sitt uppdrag, och det dr tyvdrr inte medborgarnas vilja som tas tillvara”
(Tjénsteman 3, 2012-03-28).

Det ér utifrdn ovanstaende citat mojligt att konstatera att tjanstemadnnen inom Socialstyrelsen
vérdesétter att ta hansyn till den berérda mélgruppen i hog grad, samt att vissa av de
intervjuade menar att detta inte gors i tillracklig utstrackning i dagslédget.

Nér det kommer till eventuella maktresurser svarar de flesta att de anser att kunskap

och expertis r en vésentlig faktor. Detta tar sig bland annat i uttryck enligt f6ljande:

”De resurser jag har &r min kunskap och erfarenhet framfor allt [...] Man kan vara med
och paverka” (Tjansteman 2, 2012-03-28).

”P& vissa sitt kan vi paverka. Vi har ju makt i form av att vi besitter kunskap och har
tolkningsforetrade” (Tjdnsteman 4, 2012-03-29).

”Jag tycker vi har maktresurser. Vi har mojlighet att styra upp dven om det finns ramar
genom kunskap. Man &r ddrmed med och formar politiken i det man gor” (Tjansteman 5,
2012-03-30).
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Det finns dven exempel pa andra respondenter som problematiserar utifran den existerande
synen pd kunskap inom myndigheten, det vill siga ambitionen att inféra evidensbaserad
praktik i socialtjdnsten, vilket dven &r ett av de politiskt uppsatta mélen. En av de intervjuade
svarar pa fragan angdende vad som kan sdgas kidnneteckna myndigheten som organisation

enligt foljande:

”Det kdnns som att socialtjanstfrdgorna hamnar i bakvattnet. Vi pratar mycket om att
alltid ska ha pa fotterna ndr vi sdger nagot, det vill sdga i form av evidens. Hélso- och
sjukvarden dr vildigt utforskad, men inom socialtjinsten finns ingenting. Det som jag
arbetar med har aldrig testats eller och det finns inga studier. Det blir dérfér mycket att
hitta pa. Det 4r ju en sak att ha en ambition om evidensbaserad praktik, men en annan sak
att det faktiskt skall finnas studier att utga ifran” (Tjdnsteman 3, 2012-03-28).

Ytterligare en av de intervjuade tjinsteménnen belyser samma problematik dd denne svarar

pa fragan betriffande vad som kan séigas vara utmirkande for socialpolitik i allménhet:

”Det som dr sérskilt &r att det finns vildigt lite evidensbaserad forskning att luta sig mot.
Det dr ett omrade som é&r svart att forska pa. Hur ska man veta vilka arbetssétt och
metoder som fungerar och hjédlper ménniskor. Det dr hog tid att detta diskuteras”
(Tjénsteman 5, 2012-03-30).

En annan av de intervjuade problematiserar detta ytterligare genom att diskutera de inbordes
konflikter vilka existerar inom myndigheten, nir det kommer till syn pd kunskap. Den
intervjuade tjdnstemannen ifragasétter med andra ord om kunskap och expertis ska handla
om limpliga metoder, eller om det dr mer vérdefullt att som tjansteman pé Socialstyrelsen

vara vil insatt 1 befintlig lagstiftning.

”Det finns delar av Socialstyrelsen dir man gor det till en etisk fraga, det vill sdga att det
ska finnas evidens i de metoder som tillimpas. Det har ju fatt gehor hos politikerna och
det tycker jag &r felaktigt, for de ska ju std for ndgot annat utover det vetenskapliga. Det
kan vara en farlig vég att ga, nér det enbart handlar om det som ar effektivt, nar ingen stér
upp for de som har andra eller skilda behov. Det &r ju inte sdkert att den effektiva vigen
ar den ritta, dven om det finns en metod som &r mer vetenskapligt effektiv. Da kan jag
tycka att politikerna ar problemet, att de inte langre star for politiken utan att de har blivit
experter, och vi gér in i varandras roller” (Tjansteman 1, 2012-03-28).

Ovan citat dr intressant av flera skdl. Dels synliggor det att de existerar olika syn och
forhallningssitt vad géller kunskap bland myndighetens olika tjdnstemén, det vill séga
huruvida kunskap enbart handlar om evidensbaserade metoder, eller om det dven kan
omfatta andra dimensioner sdsom kunskap om lagar och forordningar. Dels sa uttrycker
respondenten dven en normativ syn pa hur politiker bor vara, det vill séga std for ideologiska
idéer och inte for vetenskap, samt att denna gréns till viss del haller pa att luckras upp. Det
sistndimnda resonemanget betonas dven av andra intervjuade tjinstemdn 1 andra
sammanhang. Exempelvis da frigan stills angdende hur en politiker bor vara svarar

majoriteten att dessa, till skillnad frén tjinstemdnnen, ska std& for och drivas av
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grundldggande vérderingar, Overtygelser och att de maste vara engagerade inom

intresseomradet. Detta uttrycks som:

”Politikerna dr visiondrerna som malar de stora penseldragen, som ocksé fér ta in kunskap
fran oss tjanstemdn. Vi & andra sidan formedlar de dér detaljerna till politikerna”
(Tjénsteman 4, 2012-03-29).

”En politiker ska ha ambitioner och nidgon slags dvertygelse att gora ndgonting béttre. Det
som haltar dr dé deras vilja ska forverkligas och det ¢j &r tillrackligt genomarbetat i
forhallande till lagstiftningen” (Tjénsteman 3, 2012-03-28).

Med andra ord uttrycks det en onskan om att politikerna skall std for 1&ngsiktiga visioner,
medan tjansteminnen i hogre grad skall vara pragmatiska och kunniga i syfte att kunna
forverkliga politiken. Citaten kan dock tolkas som att verkligheten ej upplevs i enlighet med
dessa normativa beskrivningar.

Trots att flertalet av tjinstemédnnen pa Socialstyrelsen anser att de har tillgang till
maktresurser, framgar det 1 intervjuerna att de ej anser att de har ett sdrskilt omfattande

handlingsutrymme. De intervjuade resonerar enligt f6ljande:

”Man har undantagsvis den luften att man kan ta egna initiativ, det dr sidllan man far
det utrymmet. Man &r vildigt styrd av foreskrifter och direktiv, och det utrymmet att
vara sjalvstandig har ju krympt successivt, det sdger ju alla” (Tjansteman 1, 2012-03-
28).

”Det utrymmet och den mdjligheten &r begrdnsad. Dels pa grund av véra uppdrag,
men dven till foljd av professionaliteten” (Tjansteman 4, 2012-03-29).

”Man ar ganska uppbunden kring riktlinjerna, det vill sdga man arbetar utifrén de
delarna. Sen kan man ju till viss del vara fri i utformandet av det man arbetar med,
men inom ramarna” (Tjénsteman 5, 2012-03-30).

Av citaten ovan framgdr att tjdnstemdnnen pa Socialstyrelsen anser att tillgdngen till
handlingsutrymme dr begrinsad. Det patalas att det finns en viss mojlighet att agera
sjdlvstidndigt men denna dr marginell.

P& fragan betriffande vilka faktorer som framfor allt péverkar tjdnsteménnen i
samband med sjdlvstindigt handlande och beslut svarar majoriteten att det dr svart att
utesluta ndgon av de presenterade variablerna, men att foreskrifter har stor dignitet i
allménhet. Detta ligger i linje med de tidigare utsagor angdende endogena och exogena
forvantningar, dér lagen och foreskrifter framhélls som den forvantning vilka tjinstemédnnen
prioriterar sérskilt i sina uppdrag.

Da respondenterna tillfrdgas om deras eventuella inflytande i1 policyprocessen, framgér
sammantaget att majoriteten anser att detta framfor allt aterfinns i forloppets inledande och

avslutande faser. Exempel pa hur detta formuleras uttrycks nedan:

”Vi dr nog med i alla steg pé ett eller annat sétt, bortsett fran det direkta beslutsfattandet.
Var stora roll &r egentligen att identifiera problem” (Tjansteman 2, 2012-03-28).
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”Vi dr med mycket pa implementeringen och till viss del uppféljningen, och dven i borjan
déa vi identifierar problem. Jag tycker det &r s det borde vara ocksa” (Tjansteman 3,
2012-03-28).

”Vi dr med och lyfter problem [...]Néar jag genomfor ett regeringsuppdrag sa kan jag
ibland vara med och utforma forslag till policies. Vi &r inte med och formar beslut, och
jag tycker det dr sa det borde vara” (Tjénsteman 4, 2012-03-29).

Det dr sdval intressant som anmérkningsvirt att de intervjuade personerna medger att de har
tillgdng till vissa maktresurser och dirmed dven kan paverka politikens utformning och
utfall. Parallellt hdvdar de att de ej besitter ett omfattande handlingsutrymme, samt att de ej
har inflytande i policyprocessens samtliga steg. Detta kan indikera, i enlighet med den
teoretiska referensramen, att byrdkraterna i reella termer har en viss mojlighet att paverka,
men de viljer att ej ta denna i ansprik, utan ser sig sjdlva som objektiva forvaltare av
befintlig lagstiftning.

Nér det kommer till frigan om huruvida det existerar en grupptillhérighet svarar de
flesta att de gor det till en viss grad, men att denne ej striacker sig inom hela myndighetens
viggar, utan i hog utstrickning ar unik for de som arbetar med fragor av liknande karaktér.
Ett flertal av de intervjuade menar att det till f6ljd av att myndigheten numera arbetar utifran
processer snarare dn sakomraden, dr svért att identifiera sig med sina kollegor. Samtidigt
svarar majoriteten att de &r av uppfattningen att de flesta inom Socialstyrelsen hade svarat pa
de stillda frdgorna pa ett likartat vis, vilket saledes vittnar om att de finns vissa
gemensamma vardegrunder som eventuellt kan pragla de verksamma tjansteménnens syn pa
sitt uppdrag.

De flesta av de intervjuade tjanstemidnnen sdger sig framfor allt kunna identifiera
byrakratiska normer vilka genomsyrar hur myndigheten forhaller sig till sina uppdrag. Dessa
beskrivs 1 termer av att man som tjdnsteman pd Socialstyrelsen priglas av befintliga

regelverk och tillhdrande rutiner. En av de intervjuade uttrycker detta enligt foljande:

”Jobbar man hér sa finns det framfor allt en mingd byrékratiska normer att forhalla sig
till. Detta eftersom man tillimpar regelverket valdigt tydligt” (Tjansteman 2, 2012-03-
28).

Manga poidngterar att de professionella normerna till stor del har mattats av till foljd av att
myndigheten rekryterar generalister snarare &n experter, och att de verksamma
tjanstemdnnen séledes ej ldngre har en gemensam utbildningsbakgrund. Att &mbetsméinnen i
huvudsak lokaliserar byrékratiska normer dverensstimmer med det faktum att flertalet lyfter
fram foreskrifter, riktlinjer och lagstiftning som viktiga faktorer vilka i hog grad priglar

tjdnsteminnen i deras syn pa sitt uppdrag respektive arbete.
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5.3 Delstudie 3 — Roll och handlingsutrymme inom den kommunala
socialforvaltningen
Som ovan presenterade tabell avslojar sa dr det dven pd den kommunala nivan, mojligt att

uttala sig om vissa generella tendenser vad géller tjanstemannaroller och handlingsutrymme.
Dessa kan sammantaget formuleras som att de lokala byrakraternas rolluppfattning préglas
av ndrheten till brukare samt den politiska ledningen. Vidare betonas expertis, kunskap och
kompetens 1 hog grad. De intervjuade tjansteménnen vittnar om att de &ven har ett
forhallandevis omfattande handlingsutrymme vilket fylls av ett flertal varierande faktorer.
Majoriteten anser att kunskap &r ett medel som kan anvéindas for att paverka politikens
utfall, samt att de explicit och implicit &r involverade och har inflytande pa och inom den
lokala policyprocessens samtliga steg. Nedan redogdrs ovan presenterade resultat mer

djupgéende, och verifieras med ett flertal relevanta citat.

Medborgarnas forkampar
De kommunala tjinsteménnen har som tidigare ndmnt, titlar sdsom enhetschef,

avdelningschef samt forvaltningschef, och deras arbetsuppgifter kan i generella ordalag
betecknas som budgetansvar, verksamhetsutveckling, arbetsfordelning for socialsekreterare,
metodhandledning etcetera. De deltar dven i méten med det politiskt ansvariga utskottet
samt med socialndmnden i varierande grad och de svarar upp mot bestéllningar frén
ansvariga politiker. I syfte att fanga in de intervjuade personernas (politiska) sjalvbild, sévil
normativt som deskriptivt, tillfrigades tjinstemidnnen om de ansig att deras arbetsuppgifter
kan betecknas som renodlade forvaltningsorienterade, eller om de snarare upplever dessa att
vara av politisk karaktéir. Detta ringar dven in delar av den ovan presenterade definitionen av
roll, det vill sdga kontextuell identitet och attityder gentemot den formella positionen samt
arbetsuppgifter. Samtliga av de intervjuade vittnade om att det stundtals &dr svért att dra en
skiljelinje mellan dessa tva kategorier pa den kommunala nivén, da byrdkraterna verkar i en
direkt politiskt styrd organisation. Det generella resonemanget exemplifieras genom att lyfta

fram ett antal citat:

”Allt ar ju politiskt styrt hdr. Namnden &r min uppdragsgivare [...] Den bestimmer
budget och hur vi ska jobba, sé sjélvklart dr det politiskt” (Tjansteman 3, 2012-03-22).

”Hér kan jag kénna att det dr vildigt tydligt att vi jobbar p& uppdrag av politikerna [...]
Ibland kanske man blandar sig i saker som man inte ska blanda sig i” (Tjadnsteman 5,

2012-04-13).

”Ibland kan vara en grazon. Man kanske trampar pa olika hall” (Tjénsteman 1, 2012-03-
21).

”Det ar klart att varje kommun och varje nimnd hittar vil sin gréns, det vill sdga var
politiken ska in respektive inte ska in. I en liten kommun é&r politiken inne i ganska
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mycket. Hér dr vi ndgonstans mittemellan. Vi har ganska insatta politiker, men jag har
inga renodlade politiska uppgifter” (Tjansteman 4, 2012-03-23).

Utsagorna signalerar foljaktligen att det stundtals kan vara svart att dra gridnsen i den
kommunala organisationen mellan politiska och utpriglade forvaltningsméssiga
arbetsuppgifter. Flera av de intervjuade tjanstemdnnen vittnar om de fOrutsiattningar som
uppstar till f6ljd av att arbeta i ndrhet med den politiska ledningen. Exempelvis betonas
vikten av att det finns ett dmsesidigt utbyte, samarbete och fortroende mellan byrékraterna
och de politiska representanterna inom kommunen. En av de intervjuade resonerar kring

skillnader mellan politiker och tjanstemén. Detta uttrycks bland annat i termer av att:

”Det viktigaste dr att det finns ett 6msesidigt fortroende, att man kan ha en dialog
mellan tjinsteméan och politiker” (Tjdnsteman 4, 2012-03-23).

Ett sitt att tolka ovan presenterade utsagor dr att diskutera tjinsteminnens intima relation till
de kommunala politikerna, det vill séga till ndrheten av den politiska makten. Att som
dmbetsman verka i den kommunala socialforvaltningen under den politiska ndmnden, kan
med andra ord resultera i att den kontextuella identiteten och rolluppfattningen paverkas i en
viss politisk riktning och att det stundtals kan vara svért att dra en distinkt skiljelinje mellan
politiken och forvaltningen.

I anslutning till ovanstdende &r det relevant att lyfta fram en av de teoretiskt
identifierade endogena och exogena forvdntningarna, ndmligen att som dmbetsman vara
lojal gentemot den politiska ledningen. Flertalet av de intervjuade personerna lyfter
sjdlvstindigt fram att det ingar i uppdraget som tjansteman, att f6lja och verka i enlighet
med politiska dnskemél och ambitioner, samtidigt som ett nagot kritiskt och distanserat
forhallningssitt gentemot politiker kan vara nddvédndigt. Detta signalerar att det, trots
svérigheterna att dra en skarp gridns mellan vad som kan betecknas som politiskt respektive
byrakratiskt ansvar, existerar en medvetenhet kring problematiken géillande byrékraternas
och de politiska beslutsfattarnas kongruerande roll, samt vilka risker som eventuellt kan
uppstd. Pa fragan angdende hur en tjinsteman normativt sett bor vara, svarar ett flertal att det
ar viktigt att tydliggora var granserna mellan det byrékratiska respektive politiska ansvaret
gér.

”Man maste vara medveten om rollen man har, det vill sdga halla pa grénser. Att f6lja och
veta sitt uppdrag samt sitt mandat [...] Att folja det politikerna sédger att vi ska gora”
(Tjénsteman 2, 2012-03-22).

”Det dr mitt uppdrag att som tjansteman f6lja de politiska malen, och arbeta med och
utifrén de intentioner som politikerna har” (Tjansteman 1, 2012-03-21).
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Med andra ord gér det att faststilla att de intervjuade byrakraterna verkar utifran
forvantningen att vara lojal gentemot den lokala politiska ledningen, och att det enbart bor
vara politikernas virderingar som priglar beslutsfattande. A andra sidan emfaseras dven att
denna lojalitet ej varken &r eller bor vara villkorslos, utan tjinsteménnens expertis och
kompetens skall fungera som en motvikt mot vad som kan uppfattas som politiska och
orealistiska ambitioner och policies. Detta tar sig foljaktligen i uttryck genom att
tjanstemdnnen anser det vara deras plikt att pa basis av sin kunskap, fora fram eventuella
motargument baserade pd vélgrundad fakta och genomtinkta konsekvensanalyser. Om den
politiska viljan i slutindan dndock gér i motsatt riktning, hdvdas det att man som tjansteman

accepterar detta. Detta formuleras bland annat enligt f6ljande:

”Jag ska vara lojal, men det betyder inte att man inte kan ifrdgasétta om jag upplever det
som fel. D& argumenterar jag sé langt det gar, och forsoker pavisa att det har &r felaktigt.
Men ytterst &r ju politikerna vara uppdragsgivare [...] och jag dr skyldig att folja det de
siger” (Tjdnsteman 3, 2012-03-23).

”Jag kan vl kénna att jag tycker att jag &r gdrna lojal mot politikerna om jag far uttrycka
mina &sikter [...] den ideala tjinstemannen har till uppgift att forklara for politikerna vad
som dr realistiskt och inte. Det dr var uppgift, och tar man inte den uppgiften sé &r man
inte den ideala tjainstemannen” (Tjénsteman 5, 2012-04-13).

”Om jag gér till vara nidrmsta politiker, dd maste jag ha vilgrundade argument. Jag fattar
ju beslut utifrin min kompetens. Politikerna ar ju inte professionella inom det
yrkesomréadet. Givetvis forsoker man att argumentera for sin sak, men blir det inte som
jag foreslar dd maste man ju kopa det” (Tjansteman 2, 2012-03-22).

Parallellt med ovanstdende podngterar flertalet av de intervjuade personerna vérdet av att
politiska beslutsfattare tar tjanstemédnnens expertis och sakkunskap i beaktning i samband

med utformandet av politiska forslag. Detta kan exemplifieras genom foljande citat:

”Det dr viktigt att som tjansteman kunna lagen och ha sakkunskap. Politikerna har inte
det, och just darfor ar det sa viktigt att de lyssnar pa oss tjdnstemén” (Tjansteman 3, 2012-
03-22).

”Vi har ju kunskap i de hédr fragorna och vi maste ta ansvar for att formedla det pa ett bra
sdtt. Annars kan inte politikerna fatta bra beslut” (Tjénsteman 5, 2012-04-13).

Ovan presenterade utsagor verifierar sélunda att de intervjuade tjinsteménnen anser att det
finns en forvéntan att de ska agera och verka utifran lojalitet till den politiska ledningen,
men med reservation for att deras kunskap och expertis tas i ansprak i samband med vad
som kan anses vara godtyckliga policies. Samtidigt problematiseras detta perspektiv av en
intervjuperson som resonerar kring hur byrékrater har tillgdng till mojligheten att missbruka

sin stéllning, 1 syfte att virdemassigt paverka riktningen for politiska beslut:
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”Som tjansteman kan man fora fram sitt eget virde och latsas som det inte finns nagot
annat. Det &r inte helt ovanligt med katastrofscenarier som férmodligen aldrig kommer att
intrdffa. Den makten har du som tjansteman [...] Historiskt har vi skrivit fram saker som
gjorde det omojligt for politikerna att fatta ett avvikande beslut, det vill sdga det som de
egentligen ville” (Tjénsteman 4, 2012-03-23).

Sammantaget betonar de flesta lojalitet gentemot politiker, men att de bor finnas ett
Oomsesidigt utbyte mellan ledning och tjanstemédn, dd den sistndmnda gruppen har ansvar for
att formedla kunskap som politikerna saknar. Det sistndmnda citatet vittnar emellertid om att
det finns en risk for att byrékraternas expertis och kompetens missbrukas, det vill siga att de
genom sin sakkunskap kan formedla subjektiva varderingar vilka kan paverka det politiska
beslutsfattandet i en viss ideologisk riktning. Det dr dock svért att dra en enhetlig slutsats
utifran ovanstdende, d4 majoriteten av de intervjuade dndock grundligt podngterar att de har
till huvudsaklig uppgift att f6lja de politiska ambitionerna och malen samt att en skepsis
gentemot detta agerande uttrycks.

Genomgdende for samtliga av de intervjuade tjanstemdnnen pa den kommunala nivan
ar att de unisont framhaller det vdsentliga i att ta hénsyn till brukarnas behov. Detta blir
framfor allt tydligt da de intervjuade personerna resonerar kring sina personliga vérderingar,
mél och motiv. Det betonas pé ett eller annat sétt att det & den berdrda malgruppens
vélbefinnande tas i beaktning och dédrmed att de levererade valfdrdstjdnsterna skall
upprétthdlla en god kvalitet. En tjinsteman svarar enligt f6ljande pé fragan betrdffande mél

och motiv:

”Det handlar om kvalitet for de vi ar till for, det dr det viktigaste, det &r en ledstjérna.
Utan véra kunder fyller vi ingen funktion. Jag dr pa arbetet for att skapa virde for
kunden” (Tjansteman 1, 2012-03-21).

?Jag vill att de som soker var hjdlp ska kdnna att de far det de behover. De ska bli bemétta
pa ett bra sitt och bli respekterade. Mitt motiv blir med andra ord att tillfredsstélla
kundens behov” (Tjénsteman 4, 2012-03-23).

Vidare finns det ett antal exempel pa tjinstemin som forordar att ta hénsyn till sdvil den
berdrda malgruppen som till kommunens medborgare i stort. Ett representativt citat

presenteras nedan:

”Har &r min stora drivkraft att det ska bli sa bra som mojligt for de hir grupperna och
individerna [...] Vi har dven ett ansvar for véara skattebetalare, och har vi pengar att
forvalta sa ska de forvaltas sa bra det gar.” (Tjansteman 5, 2012-04-13).

Det framkommer saledes vid upprepade tillfdllen under intervjuerna att man som tjansteman
pa den kommunala nivan, i hog grad tar hinsyn till och paverkas av nérheten till brukare och
intressenter 1 olika sammanhang. Samtidigt finns det dven en ambition om att beakta
kommuninvanarnas intressen parallellt, det vill sdga ej enbart se till den direkt berdrda
malgruppen.
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Niér det kommer till laglydnad &r detta ndgot som av samtliga tjanstemén anses vara en
sjdlvklarhet, vilket primért framgir ndr de besvarar fragan betriffande attityder till
forvantningen att agera utifran lydnad till lagen. Det som dock skall tilliggas ar att
majoriteten av de intervjuade belyser att efterlevnaden av lagstiftning kan ses som en metod
att virna om de enskilda brukarna, och att man genom att anamma en flexibel héllning
gentemot lagen, kan sékerstélla att den berérda malgruppen fir sina behov tillgodosedda.
Med andra ord resonerar ett flertal av de intervjuade kring det faktum att lagen kan tillimpas
pa ett adaptivt sdtt da individuella bedomningar gors. Resonemanget ligger séledes i linje
med principen av att virna och sdkerstélla att malgruppens behov uppfylls. Detta formuleras

till exempel som:

”Det gar inte att bara vara lat-gd ndr det kommer till lagen, d& blir det anarki. Men i
Socialtjanstlagen finns det spelutrymme att skapa en bra verksamhet” (Tjdnsteman 1,
2012-03-21).

”Lagen véger tungt [...] Borjar man tulla pa lagen sa blir det svart att veta vilka ramar vi

ska ha. Samtidigt maste vi kunna vara flexibla. Vi vill ju att brukarna ska vara ndjda, sa

om nagon krdver ndgot som inte kostar sa mycket eller &r en sd stor insats s& kan man

bevilja det nagon enstaka gang for att fa situationen 16st” (Tjénsteman 4, 2012-03-23).
Flertalet av tjinsteménnen pa den kommunala nivén relaterar vidare kunskap och kompetens
till kdnnedom om lagstiftning, och det hdvdas att den politiska ledningen ej besitter den
kapacitet eller kunskap som krivs for att gora fullstindigt laglydiga bedomningar. Detta
innebdr foljaktligen att lagen tillimpas som ett redskap i1 syfte att vdrna om respektive
méalgrupp inom socialtjdnsten, frén politiska forslag som eventuellt skulle kunna skada
berdrda intressenter. Med andra ord kan tjdnstemannen tillimpa sin expertis for att paverka

ett utfall vilket saledes kan forbéttra forutséttningarna for brukarna. En person uttrycker det

som att:

“Rittssdkerhet & A och O och ett gott bemodtande mot klienterna &r ocksa
fundamentalt[...]Om politikerna vill genomfoéra nagot som inte dr fullstindigt lagrétt,
men det dr inte lagvidrigt, men det 4r inte heller lagrétt, da maste det ju foljas. Samtidigt
kan jag da uppmuntra klienterna till att dverklaga och till slut blir det ohallbart. Det faller
alltsé inte medborgarna i klam, fér man 16ser det” (Tjénsteman 3 2012-03-22).

En rimlig tolkning som kan goras dr att betoningen av lagen samt kunskap och expertis &r
néra relaterad till detta ovan beskrivna intressentfokus. Med andra ord &r det viktigt for varje
enskild byrdkrat att de besitter ritt kompetens och sakkunskap, samt att denna bor tas i
ansprak da politiker fattar beslut. Utsagorna kan dven tolkas som att tjinstemédnnen om det
sa skulle behovas, kan anvinda sina kunskaper om lagstiftning och foreskrifter i syfte att
sakerstdlla att malgruppens intressen vérnas.

Det dr vidare d&ven mojligt att identifiera andra aspekter i samtalen med de kommunala
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tjanstemdnnen vilka verifierar ovan beskrivha syn pa expertis. Till exempel ndr de
intervjuade personerna tillfrigas om de anser att de har tillgéng till eventuella maktresurser,
vilka kan nyttjas i syfte att paverka politiska utfall svarar majoriteten att deras kunskap,
kompetens samt tillgang till information har en forhallandevis omfattande betydelse i detta
sammanhang. De flesta anser att dessa resurser dr sdvil onskvirda som positiva da det ér
nddvindigt att tjanstemdn kan vicka intresse for fragor vilka ej befinner sig pa den politiska

agendan. Det hivdas att:

”Det ligger i vart uppdrag och i véra intressen att ge politikerna information och péavisa
vad som maste fordndras [...] Det 4r en ingéng att paverka dem och vécka intresse for
véra fragor” (Tjénsteman 2, 2012-03-22).

”Det har man ju alltid i lite olika form. Vi har framfor allt information och kunskap, och
det &r ju ett maktmedel” (Tjénsteman 1, 2012-03-21).

”Den enda maktutdvning som vi har dr ju kunskap” (Tjansteman 3, 2012-03-22).

Det ter sig dven vara intressant for studien att samtliga av de tillfrdgade respondenterna de
facto medger att de besitter maktresurser att paverka politikens utformning, trots att flertalet
dndock tidigare betonat vikten av att vara lojal gentemot de politiskt uppsatta malen samt
ambitionerna. Aterigen betonas att den mdjligheten tjinsteminnen har att piverka ir
sprungen ur expertis och kompetens, samt att denna anses vara legitim. Detta kan vidare
relateras till huruvida de intervjuade tjanstemannen pa den kommunala nivén anser att de har
ett handlingsutrymme. Frigan som stdlldes formulerades som vilken beddmning
vederborande gor betrdffande mdjligheten att vélja att handla sjdlvstdndigt, och svaren som

foddes kan ségas vara av varierande karaktdr. En tjinsteman uttrycker det i termer av att:

”Jag dr skadad av att ha arbetat sa ldnge som tjinsteman. Men jag var mer inom ramarna i
borjan av min karridr. Med erfarenhet vagar jag ta beslut som skiljer sig och std for dem.
Det handlar om sunt fornuft. Jag &r 6vertygad om att det stimmer dverens med erfarenhet
och personlighet” (Tjansteman 1, 2012-03-21).

Tolkningen som kan goras av ovan utsaga dr att den intervjuade tjanstemannen anser att det
finns utrymme att handla fritt, men att detta &r ndra sammanldnkat med erfarenhet och
kompetens. Detta signalerar med andra ord att det handlingsutrymme tjdnstemannen har till
forfogande kan betraktas som ett val som den enskilde gor, vilket dven ligger i linje med den
teoretiska utgangspunkten. Vidare framgédr det dven av att nér det anvénds, paverkas det
primirt av den enskildes kunskap, erfarenhet och personlighet. En annan tjinsteman svarar

enligt f6ljande pd samma fraga:

”Det finns en mojlighet att handla fritt, eftersom allt inte styrs och sedan gér man ju vissa
undantag. Det dr klart att det finns rdtt mycket mandverutrymme [...] Men dven om man
har tillgang till det utrymmet sa bor man inte alltid utnyttja det” (Tjénsteman 4, 2012-03-
23).
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Detta vittnesmal indikerar mer explicit att tjinsteménnen besitter handlingsutrymme, men att
det handlar om att som tjinsteman fatta beslut om huruvida detta bor tillimpas eller e;.
Andra som tillfrdgas hénvisar dnnu en gang till Socialtjdnstlagens flexibla karaktér, och
menar att den tilliter tjinstemannen att gora egna beddmningar och ddrmed handla mer
sjdlvstindigt.

”Vissa saker ar véldigt lagbundna. I andra sammanhang kan vi vara mer fria och flexibla,

till exempel hur vi ska utreda vissa saker. D& méste vi ju komma med egna 19sningar”

(Tjénsteman 2, 2012-03-23).
Pa fragan angdende vilka faktorer som framfor allt paverkar nir det kommer till att handla
sjdlvstindigt svarar de flesta att kunskap och expertis spelar en avgodrande roll, i
kombination med domstolar, foreskrifter och intressenter. I detta sammanhang betonas dven
vikten av att kdnna till och halla sig uppdaterad vad géller prejudicerande domar, vilket
verifierar ovan resonemang om att tjdnstemédnnen sjilva relaterar kunskap till lagstiftning
och foreskrifter. Dessa svar kongruerar siledes vdl med de intervjuade tjdnsteménnens
utsagor rorande endogena och exogena forvintningar, samt viarden och mal dir kunskap,
kidnnedom om lagstiftning och brukarnas intresse betonas.

Samtliga respondenter fick dven svara pa fragan vilket inflytande de har i den lokala

policyprocessen. Majoriteten ansag att de mer eller mindre har inflytande i hela kedjan, om

an implicit i sjélva beslutsfattandet. Négra av respondenterna uttrycker det som att:

”Jag har den vilda fantasin att jag kan paverka beslutsfattande. Négot paverkar jag ju nér
jag lagger fram ett forslag eller underlag. Vi dr alltsa med i samtliga faser” (Tjdnsteman 3,
2012-03-22).

”Problemidentifiering kan mycket vél vara vi eller jag som gor. Sedan gor vi nagon form
av utredning, och presenterar alternativen och konsekvenserna. I utformningsfasen kan vi
dven lagga fram det som vi anser vara mest fordelaktigt. Om vi foreslar ett beslut har, da
har vi paverkat politikerna véldigt mycket. Nér beslutet vl &r fattat oavsett hur det ser ut
sa dr implementeringen helt och hallet vart ansvar, samt att genomfora en utvardering och
darefter koppla tillbaka till ledningen” (Tjénsteman 4, 2012-03-23).

En av de intervjuade tjinstemdnnen hdvdar att byrdkraternas inflytande &r begrénsat till
policyprocessens inledande och avslutande faser, och att tjinstemédnnen ej dr delaktiga i
sjdlva beslutsfattandet. Samtidigt resonerar denne kring hur deras inflytande ser ut i reella

termer enligt foljande:

”Vi fattar ju inte beslut [...] Ddremot kan man bli tillfrigad, och pa s& sitt paverka
indirekt” (Tjénsteman 1, 2012-03-21).

Utifrdn ovanstaende utsagor dr det foljaktligen mojligt att konstatera att tjdnstemédnnen anser

sig ha inflytande inom hela den lokala policyprocessen, om dn mindre explicit nir det
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kommer till beslutsfattande. Det skall dven hédr understrykas att ingen av de intervjuade
dmbetsmédnnen upplever att de har ndgot storre inflytande inom den nationella
policyprocessen, med undantag fran implementeringsfasen och till viss del &ven inom
problemidentifieringen. Med andra ord sd anser de ej att de besitter ndgon omfattande
mdjlighet att bli involverade i utformningen av eller beslut kring policies pd den nationella
nivan.

Avslutningsvis skall det ndmnas att samtliga av de intervjuade tjdnsteménnen uppger
att det gér att lokalisera en grupptillhdrighet till f61jd av den gemensamma yrkesidentiteten
inom socialforvaltningen, och framfor allt sinsemellan dem som arbetar med likartade
fragestéllningar. Vidare svarar majoriteten att de normer vilka i huvudsak préiglar den
kommunala forvaltningen kan betecknas som professionella, och kan hérledas till det faktum
att flertalet av de verksamma &dmbetsmdnnen har en liknande utbildnings- och
arbetsbakgrund. Utfallet ligger dven i linje med ovan presenterade vittnesmal betrdffande
véirdet av att som tjinsteman vara kunnig, samt att ta hénsyn till berérda mélgrupper och
intressenter. Detta i termer av att de genom liknande utbildningar med social inriktning kan
ha upprittat gemensamma vérdegrunder vilka i hog grad kan ténkas kretsa kring brukarna.
Samtliga dr dessutom av den uppfattningen att deras utsagor med stor sannolikhet ej dr unika
for den enskilda, utan kan overforas pa medarbetare och kollegor i hog utstrackning. Detta
verifierar existensen av den ovan presenterade grupptillhdrigheten, samt att resonemangen

kan generaliseras vilket dven bekréftas av de svar som angivits.

5.4 Analys och resultat — vilka ar de primara skillnaderna med avseende pa roll och

handlingsutrymme?
Ovan har det empiriska materialet pa respektive nivd sammanstillts och presenterats enskilt.

Inledningsvis kan det konstateras att det finns savél skillnader som likheter mellan
tjanstemdnnen vilka verkar inom de olika forvaltningsnivaerna. Vidare skall det aterigen
ndmnas att de resultat vad géller differenser med avseende pa roller och handlingsutrymme
kan beskrivas som generella tendenser, snarare én fullstdndigt rigida och likformiga. Det ér
nu dags att undersoka utfallet utifrdn ett mer komparativt perspektiv, och sdledes tydligt
kontrastera de studerade nivderna mot varandra. Det dr dven i samband med denna explicita
jamforelse, som den huvudsakliga analysen sker. Med andra ord besvaras i detta avsnitt
studiens andra fragestillning, det vill sdga vilka skillnader som har identifierats betriffande
roll och handlingsutrymme, bland de undersokta tjdnsteménnen pd respektive niva.

Pa departementet &dr det tydligt att byrdkraterna generellt forordar och hyser en stark

lojalitet gentemot den politiska ledningen, och de intervjuade anser det stundtals vara
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problematiskt att fullstandigt sérskilja det politiska fran det forvaltningsorienterade inom
organisationen. Dessa uttalanden ligger foljaktligen i linje med forskning pa omrédet som
betonar att nérhet till regeringsmakten kan paverka byrdkraterna i en mer politisk riktning
(se till exempel Svara 2006:956-958; Aberbach et al. 1981:238-244, Page & Jenkins
2005:136-137). Den teoretiska referensramen gor vidare géllande att organisationens och
tjanstemdnnens ledning kan ha betydelse i detta sammanhang (se Vinzant & Crothers
1998:16-17; Lundquist 1998:107). Med andra ord har det i studien empiriskt verifierats att
denna variabel 1 hog grad paverkar tjanstemdnnen pa departementet. Det understryks
emellertid av de intervjuade personerna att den beskrivna lojaliteten varken &r blind eller
ovillkorlig. Byrdkraterna anser det vara nddvindigt och forvéntat att de uppmérksammar
politikerna pd godtyckliga eller negativa fOrslag genom att formedla kunskap eller
information. Dessutom argumenteras det for att det &r hogst vdsentligt att anamma en
objektiv ansats gentemot politiska prioriteringar, det vill sidga att som tjdnsteman undvika att
projiciera subjektiva ideologiska vérderingar pd sina arbetsuppgifter och sitt uppdrag, och
istdllet halla sig a jour med regeringens vérderingar och mal. Det finns dven forskning om
tjanstemdn pa departementsnivd som gor gillande att nérheten till den politiska ledningen
kan resultera i att byrékratin i &n hogre grad, efterstravar att bibehdlla ett politiskt neutralt
forhallningssitt (Ribbhagen 2011:22). Resonemanget kan relateras till @mbetsménnens
utsagor, da betydelsen av att som byrdkrat undvika att applicera subjektiva virderingar och
ideologiska preferenser pa de uppgifter som utfors betonas.

Att tjanstemdn nyttjar sin expertis och sakkunskap inom ramen for sitt uppdrag ar
inget kontroversiellt, och kan rent av betraktas som Onskvdrt d& detta kan forhdja
forvaltningens effektivitet och dérmed &dven legitimitet (Vinzant & Crothers 1998:36,
Bergstrom 2001:178, Weber 1987:61). Det som ér intressant pa departementet dr det faktum
att denna kritiska hallning motiveras genom att det gynnar regeringen och politikerna att
pavisa vilka forslag som eventuellt kan uppbringa negativa konsekvenser. Dessutom
uttrycks en beundran till ansvariga politiker vilket dven indikerar att tjinsteménnen ser sig
sjilva som allierade med ledningen snarare 4n som deras motstandare. Detta trots att de
patalar vérdet av att stindigt uppritthdlla en objektiv distans till makthavarna nir det
kommer till ideologiska och politiska vérderingar.

Sammantaget indikerar utsagorna att byrdkraternas roll kan beskrivas i termer av att de
betraktar sig sjdlva som semipolitiker dd deras kontextuella identitet paverkas av att de
foretrader regeringen och védrnar ledningens intressen. Departementets administratorer kan

saledes sdgas antecipera utifrdn politikernas aktuella ideologiska viarden. Vad betyder da
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dessa sidrdrag med avseende pa inflytande i politiken? Det har tidigare podngterats att det
finns vissa farhdgor gidllande att politikers makt wurholkas till foljd av
departementstjdnsteminnens centrala roll (Allison 1979:255). Utifrdn ovanstidende dr det
emellertid mojligt att konkludera att dessa misstankar ej infrias i detta sammanhang, da
dmbetsmédnnen generellt sett foretrdder regeringens politiska prioriteringar och virden.
Vidare har det redan genom forskning pd omrédet faststdllts att samhillets och
forvaltningens storlek och komplexitet forsvérar for ansvariga politiker att pd egen hand ta
del av vésentlig information samt utféra samtliga uppgifter (Hammond 2006:73). Resultatet
fran departementet bekréftar denna bild, d& tjanstemannarollen pd denna niva i méngt och
mycket genomsyras av att vara den politiska ledningens hogra hand eftersom politikerna ej
har kapacitet eller utrymme till att sjdlvstindigt utfora samtliga nddvéndiga uppgifter.
Ytterligare aspekter som verifierar dessa beskrivna tendenser, &r det faktum att
administratorerna har en fordndringsbendgen héllning ndr det kommer till synen pa
lagstiftning. D& departementets dmbetsmén inom ramen for sitt formella uppdrag, bland
annat dgnar sig it utformning och forfattande av propositioner, dr det ej anméarkningsvért att
de anser mdjligheten att omformulera befintliga lagar &r tillgdnglig och nérbeldgen.

P& Socialstyrelsen dr det ej mojligt att identifiera ovan beskrivna endogena och
exogena forvintning, det vill sdga lojalitet gentemot regeringen, pd samma vis. De
intervjuade tjdnstemédnnen pd myndigheten uttrycker till skillnad frén byrdkraterna pa
departementet, snarare en skepsis gentemot att enkom agera utifrdn lojalitet till politiska
viljor och forordar istillet upprétthallandet av Socialstyrelsens sjdlvstindighet samt vérdet
av att strikt lyda befintliga foreskrifter och lagstiftning i hogre grad. P4 myndigheten préglas
saledes istdllet tjanstemdnnen av virden och forvantningar vilka i méngt och mycket kan
relateras till Webers idealtypiska byrdkrat, det vill sdga dir dmbetsmannens kontextuella
identitet kan beskrivas i termer av en objektiv och kunnig verkstillare av politiska beslut,
och da &syftas lagstiftning snarare @n regeringens direktiv (Weber 1987:57; Lundquist
1998:107). Det som med andra ord sannolikt formar tjdnstemannarollen pa denna niva och i
detta avseende, ér det forhéllandevis 14nga avstindet till den politiska makten. Detta till trots
att Socialstyrelsen i reell bemirkelse styrs av departementet och ansvariga statsrad. Nagot
som ytterligare verifierar denna bild ar det faktum att &mbetsménnen likstiller den politiska
viljan med lagrum, vilket sdledes indikerar att de primért foretrader folkvalda representanter
1 parlamentet snarare dn den exekutiva makten. Tjidnsteménnen uttrycker ej heller samma
fortroende eller beundran for ansvariga politiker i1 jamforelse med byrakraterna vilka verkar

inom departementet. Aven detta kan indikera att Socialstyrelsens Ambetsmiin ej betraktar sig
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sjdlva som allierade med den politiska ledningen pa samma vis, utan ser sig snarare som
politikens neutrala motpart. Denna héllning kan i hypotetisk bemaérkelse innebédra vissa
problem med avseende pa demokratisk legitimitet. Eftersom lojalitet gentemot regeringen ej
forordas i samma utstrickning pa Socialstyrelsen, kan detta i formodade termer séledes leda
till en situation dir den exekutiva politiska viljan motarbetas av myndighetens tjanstemén i
enlighet med vedertagna teoretiska resonemang gillande byrakraters makt (se till exempel
Huber & Shipan 2002:21).

Ytterligare relevanta resultat pd denna nivd dr det faktum att tjinsteminnens mal och
motiv kan formuleras i termer av att forbéttra for malgrupperna de arbetar gentemot. Detta
perspektiv saknas mer eller mindre pd departementsniva, trots att byrékraterna &dndock
arbetar med likartade frigor inom samma policyomréde. Att intressenter och medborgare
kan ha inverkan pa tjinstemannens roll och handlingsutrymme &r ej anmérkningsvirt utifran
teoretisk mening, och att dessa faktorer har betydelse kongruerar vdl med den teoretiska
referensramen (Vinzant & Crothers 1998:13-14; Lundquist1998:108). Aven andra studier
om administratorer pd myndighetsnivd vittnar om att dessa aktorer tenderar att i stor
utstrdckning handla utifrdn medborgarnas uppfattning om en specifik friga (se Cinque
2008:208). Dessutom har flertalet av de intervjuade arbetslivserfarenhet frdn den
kommunala socialtjdnsten, det vill sdga de har tidigare arbetat i direkt kontakt med berérda
brukare. Det & med andra ord ténkbart att upplevelser fran grisrotsnivan, pédverkar
dmbetsménnen i en mer malgruppsorienterad riktning.

Likt departementet forordas bland tjdnstemdnnen pd Socialstyrelsen expertis och
kunskap, och detta anses vara en maktresurs som kan tas i ansprdk. I motsats till
byrakraterna pd departementet, podngteras ddremot att det dr svért for dmbetsmédnnen pé
Socialstyrelsen att i realiteten pavisa for politiker nér forslag ér bristfdlliga eller godtyckliga,
primirt till f61jd av det forhdllandevis langa avstindet till de styrande. Det virdefulla i detta
sammanhang &r dock att majoriteten anser att det ingadr i uppdraget som tjdnsteman att
fungera som ett filter nar det kommer till politiska forslag, vilket ligger sdledes i linje med
den normativa fOrestillningen om tjdnstemdn som hoérsammar eventuella forvéntningar
géllande att hdmma undermadliga eller oetiska s& kallade politiska utspel (Lundquist
1998:113). Denna hallning dterfinns foljaktligen bland tjdnstemédn pd departementet och pa
myndigheten, fastin detta motiveras pa olika vis. Bland byrdkraterna pa Socialstyrelsen
handlar det ej om att opponera sig mot bristfdlliga forslag i syfte att gynna politikers
stdllning, utan det anses ligga inom ramen fOor uppdraget att sortera bort kontraproduktiva

forslag och sdledes bidra till att det reella utfallet forbéttras.
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Betriaffande kunskap och expertis dr det mojligt att uppmérksamma en konflikt bland
de studerade tjinstemiinnen pd Socialstyrelsen. A ena sidan foresprikas kompetens och
kunskap i termer av att kénna till och kunna befintlig lagstiftning och foreskrifter. I kontrast
till detta konstateras dock att expertis betrdffande evidensbaserad metodik och utférande av
socialtjénst dr det mest centrala inom myndigheten. Med andra ord kan det resoneras kring
att tjinsteminnen pé Socialstyrelsen slits mellan att prioritera laglydnad och séledes fungera
som en neutral forvaltare av befintliga foreskrifter, och att sdkerstdlla att utformandet av
socialtjanst uppnar ett effektivt resultat. Det har i samband med andra studier kartlagts att
myndighetstjanstemdn tenderar att prioritera laglydnad, parallellt med att en hogre grad av
medvetenhet kring effektivitet och en 6nskan om att sdkra kvaliteten pd de vélfardstjanster
som levereras (Ehn 1998:295). Resultaten kan med andra ord relateras till den
rolluppfattning som identifierats pd Socialstyrelsen, dér laglydnad och effektivitet férordas
parallellt.

Tjénstemannarollen pd den kommunala nivan kan pa ett flertal vis sdgas vara en
hybrid av ovanstdende beskrivna utfall. Virdemadssigt foresprdkas bland de kommunala
byrakraterna likt Socialstyrelsens tjanstemdn, att se till maélgruppernas och
kommuninvanarnas bista, vilket &r rimligt utifrdn befintlig forskning (Lipsky 2010; Vinzant
& Crothers 1998:13). Samtidigt proklameras vikten av att vara lojal gentemot den politiska
ledningen i likhet med departementets aktorer, och det uttrycks dven hér att denna endogena
och exogena forvintning ej dr oinskrédnkt, det vill sdga att det ingér i tjinstemannarollen att
pavisa da politiska beslut ar felaktiga eller bristfélliga utifrdn sdvil metodik som lagstiftning.
Tendensen att ej blint acceptera samtliga politiska forslag aterfinns séledes pa samtliga tre
undersokta nivder.

Majoriteten av de kommunala byrakraterna konstaterar att de &r tillfredsstdllda, och
accepterar de kritiska politiska forslagen, sa ldnge de har tilldelats mojlighet att uttrycka sina
synpunkter och fétt framfora sina faktabaserade argument. Inte heller pd denna niva
motiveras denna héllning genom att hivda att det kan gynna ledningens stillning utan det
handlar snarare om att det ingér i uppdraget som tjdnsteman att formedla relevant kunskap
som skall ligga till grund for beslut. Dessa utsagor aterspeglar med andra ord hur de
intervjuade forhéller sig till uppdraget som offentlig tjdnsteman, ndrmare bestdmt deras
personliga preferenser samt kontextuella identitet, det vill sdga vad som kénnetecknar ett
lampligt beteende inom socialforvaltningen (se March & Olsen 1996:8; Searing 1991:1249).
Samtidigt konstateras det att, till skillnad frdn de intervjuade pa Socialdepartementet och

Socialstyrelsen, det har forekommit att tjinsteménnen missbrukar sin sakkunskap och
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expertis, i syfte att formedla personliga virderingar och séledes paverka det politiska utfallet
1 en viss riktning. Studier vilka undersoker den kommunala administratéren gor géllande att
dessa tenderar att praglas av ndrheten till den politiska ledningen, och det forekommer att
byrakraterna i den lokala forvaltningen inverkar pd det politiska forfarandet till f6ljd av
bland annat expertis samt nérhet till beslutsfattare och sédledes blir till politiska aktdrer
(Norell 1989:261; Hogberg 2007:203). Det ér séledes svért att dra ndgon enhetlig slutsats
kring huruvida tjinstemidnnen inom kommunen &r objektiva eller ej i reell bemirkelse.
Majoriteten av de intervjuade dr emellertid noga med att podngtera att de skall formedla
neutral sakkunskap och sédledes hjilpa politikerna att fatta goda kunskapsbaserade beslut,
vilket ligger i1 linje med den normativa synen pd &mbetsmannen som en formedlare av
objektiv kunskap (se Ribbhagen 2012:23-25; Bergstrom 2001:178).

Vidare framhalls det enhélligt att man som tjdnsteman pé den lokala nivan ej hyser
ndgon pataglig lojalitet gentemot nationella exekutiva beslutsfattare, det vill sdga till
regeringen. Det patalas att denna instans befinner sig ldngt ifrdn den operativa verkligheten,
och det hinvisas till det kommunala sjdlvstyret och ddrmed det lokala ansvaret for
socialtjdnstens verksamhet. Utfallet 6verensstimmer foljaktligen studier vilka gor géllande
att avstindet till den nationella politiska makten inverkar pé faktorer som préglar den lokala
tjanstemannarollen, och denna distans gor att de kommunala byrékraterna istéllet forordar
lojalitet till de lokala makthavarna (se Lidstrom 1991; Pressman & Wildavsky 1974).

Ett flertal av de intervjuade pa den kommunala nivén, lyfter sjdlvmant fram att de dven
har kommunens invanare 1 stort i atanke da de verkar inom ramen for sitt uppdrag, vilket
korresponderar med studiens teoretiska ramverk (se Vinzant & Crothers 1998: 13-15;
Cinque 2008:70). Att tjdnstemannarollen ej enbart bestdr av fOrvintningen att beakta
maélgruppernas dnskemaél, utan att dven se till samhéllets medborgare som helhet, kan bero
pa att byrdkraterna pd daglig basis forvaltar kommunmedborgarnas pengar i form av
inbetalade skattemedel. 1 en genomsnittlig svensk kommun &r avstdndet till
kommuninvanare litet, vilket foljaktligen kan paverka dmbetsménnen att i hog grad beakta
medborgarnas intressen i allménhet. Deras sociala identitet, det vill siga att de relaterar sig
sjilva till det omgivande samhiéllet (Davis & Marin 2009:502-503), dr troligen avhingig
nérheten till kommunens medborgare.

Ytterligare prioriterade endogena och exogena forvéntningar bland de lokala
byradkraterna dr lydnad till lagstiftning och foreskrifter. Det anses generellt sett vara
vedertaget att tydligt forhalla sig till lagen, vilket med avstamp fran teoribildningar pé

omrddet ej kan ses som hdpnadsvickande (se Vinzant & Crothers 1998:15; Lundquist
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1998:107; Ehn 1998:113-120). Samtidigt konstateras det att det kan vara nddvéndigt och
gynnsamt att anamma ett flexibelt forhallningssétt gentemot lagen i syfte att maximera
nyttan for de berdrda grupperna. Tjdnsteménnen hénvisar dé till lagarnas relativt rorliga och
adaptiva karaktir, och dessa utsagor &r relativt unika den kommunala nivén i jamforelse med
ovriga instanser. Dessutom nyttjas stundtals den juridiska kunskap som byrékraterna besitter
som ett instrument i samband argumentationer med ansvariga politiker, det vill siga som en
maktresurs (se Hogberg 2007:173). Med andra ord betraktas laglydnad utifran ovanstaende,
som ett verktyg i syfte att sékerstélla att malgruppernas behov och intressen tillgodoses.

Det ér sdlunda patagligt att de kommunala tjdnsteménnen i jimforelse med de Gvriga
nivderna, slits mellan flera olika intressen och forvéntningar, vilket gor att de utvecklar
strategier 1 syfte att uppnd malet att forbattra for brukarna, parallellt med att de stridvar efter
att hélla sig inom ramarna for sitt mandat, det vill séga att vara lojala mot den ansvariga
ndmnden samt att lyda foreskrifter och lagar. Deras tjanstemannaroll kan séledes till viss del
sdga priaglas av samtliga presenterade endogena och exogena fOrvintningar, men som i
huvudsak genomsyras av att de foretrdder medborgare och mélgrupper.

Vad giller handlingsutrymme konstateras det pa samtliga nivéer att detta savél
existerar som nyttjas, fast i olika utstrdckning. P4 departementet faststills att detta &r
omfattande, vilket dessutom forvéntas och dr Onskvirt. Diskretionen paverkas och fylls
primirt av regeringens politiska ambitioner, vilket dven ligger i linje ovan beskrivna
rolluppfattning, namligen att de virdesdtter och prioriterar att vara lojala gentemot
politikerna. Med andra ord verifieras den teoretiska ansatsen, det vill sdga att den omgivande
strukturen (lds rolluppfattningen), paverkar handlingsutrymmets natur (Rothstein 1988:28;
Lidstrom 1991:22-23) Samtidigt konstateras att kunskap och expertis dr en maktresurs som
kan tillampas 1 syfte att pdverka olika utfall. D& tjanstemdnnen konsekvent betonar
objektivitet, kan emellertid slutsatsen dras att expertisen som maktfaktor karakteriseras av
att vara neutral och faktabaserad, och inrymmer séledes ej subjektiva politiska virderingar.
Kunskapen nyttjas istdllet som en strategi i syfte att gynna regeringen, vilket sammanfaller
med ovan beskriva rolltyp.

Pa Socialstyrelsen anser tjansteminnen att de till viss del finns ett handlingsutrymme,
men att detta dr begrdnsat och dessutom har minskat dver tid. Den faktor som primért
genomsyrar den befintliga diskretionens karaktir, &r enligt de intervjuade foreskrifter. Med
avstamp fran den teoretiska utgdngspunkten kan detta sigas vara rimligt, d4 dessa styr
tjanstemannens arbete (Cinque 2009:66-67). Detta korresponderar med hur

tjanstemannarollen pd denna nivd ser ut, det vill sdga att de i hog grad strdvar efter att
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objektivt forvalta och forverkliga den lagstiftning som finns pd omradet. Trots att
handlingsutrymmet ségs vara begransat, anser dndock respondenterna att de har tillgang till
maktresurser att pdverka processer. Studiens teoretiska referensram och analysmodell gor
géllande att handlingsutrymme och makt att paverka &r avhédngigt ett mer eller frivilligt val
som byrdkraterna gor (se Vinzant & Crothers 1998:37; Hogberg 2007:125; Bartholdson
2009:60). En tolkning som dérav kan goras i detta sammanhang dr att tjdnstemédnnen pé
denna niva, viljer att infe ta diskretionen och befintliga maktresurser i ansprdk i samma
utstrdckning som tjdnsteminnen pd dvriga nivder. Det dr darfor i detta sammanhang mojligt
att dterkoppla till den tidigare identifierade problematiken géllande bristande lojalitet till den
politiska ledningen, det vill sdga att det finns en risk att tjinsteménnen inom Socialstyrelsen
motarbetar de politiska ambitionerna (Rothstein 2001:67-68). D& d&mbetsméinnen pa denna
niva anser att deras handlingsutrymme &r forhdllandevis begrénsat, ter det sig som att
sannolikheten for att ett demokratiskt illegitimt agerande tar vid &r tdmligen begrinsad i
dagsliget.

Inom den kommunala socialférvaltningen konkluderar tjinsteménnen att de har ett
relativt omfattande handlingsutrymme, sdvil ndr det kommer till att fatta beslut utifran
lagstiftning i enskilda fall, som att uppmérksamma politiker pa vilka frdgor som bor infogas
pa den politiska agendan. Simultant uttrycks det stundtals explicit av vissa tjanstemén att
man skall vara forsiktig med att ta detta utrymme i ansprdk. Majoriteten av de intervjuade
antyder dock att det tillgédngliga handlingsutrymmet de facto nyttjas. Den diskretion som
brukas priglas enligt de intervjuade av en kombination av ett flertal faktorer sédsom
foreskrifter, domstolar, expertis och intressenter. Hir framgar med andra ord den ovan
diskuterade ambivalens vilken ligger inom ramen for tjanstemannarollen pd den kommunala
nivan. Intressant i sammanhanget dr att de intervjuade i kommunen ej anser att den politiska
ledningen paverkar hur de viljer att agera sjdlvstdndigt. Detta kan indikera att de lokala
tjdnstemdnnen ej anser sig vara allierade med makthavare, sdsom de undersokta byrdkraterna
pa Socialdepartementet, trots att socialforvaltningen pa ett liknande vis dr en direkt politiskt
styrd organisation.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att det &r mdjligt att identifiera relevanta och
distinkta skillnader med avseende pa roll och handlingsutrymme bland de undersokta
tjanstemdnnen pa respektive nivd. I nedanstdende avsnitt besvaras studiens tredje
forskningsfraga, det vill sdga hur byrékraternas inflytande pa och inom policyprocessen kan

beskrivas utifran deras ovan beskrivna rolltyper och handlingsutrymme.
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5. 5 Rollernas och handlingsutrymmets inverkan pa policyprocessen
Tjénsteménnen inom Socialdepartementet upplever att de &r involverade och delaktiga i

processens samtliga steg, men framfor allt inom forloppets tre inledande faser. Byrikraterna
ar sdledes ansvariga for att identifiera politiska problem och for att utforma policies.
Ambetsminnen menar dessutom att de till foljd av sitt omfattande inflytande i dessa
initierande faser, har mojlighet att paverka det direkta beslutsfattandet, trots att detta i reell
bemarkelse dgs av politiska makthavare. Sammanfattningsvis kdnnetecknas tjanstemadnnens
roller séledes primirt av att vara initierande, beredande samt beslutande i formell och
informell bemirkelse (se Hogberg 2007:193-194). Det ir ej sérskilt hdpnadsvéickande att
administratorernas inflytande &r som storst 1 dessa inledande faser. Dels utifran
departementets uppdrag och arbetsuppgifter, ndrmare bestimt att bistd regeringen med
assistans att genomfora den formulerade politiken, det vill sdga tjanstemdnnens sd kallade
positionsroll (se Searing 1991:1249). Men detta dven baserat pd det faktum att
tjanstemannarollen praglas av ndrheten till den politiska ledningen och att byrakraternas
kontextuella identitet och preferensroll i mangt och mycket genomsyras av den politiska
viljan, det vill séga agera pd ett séitt som gynnar regeringen. Att identifiera problem, utforma
och fatta beslut om en specifik policy &r nidra relaterat till den politiska sfaren da ett
offentligt problem eller en policy aldrig kan sdgas vara védrdeneutrala (Hanberger 2001:48,
Rist 1998:153). Med andra ord &r det utifrdn det empiriska materialet fran departementet
mdjligt att konkludera att tjanstemdnnen tar pa sig regeringens politiska glasdgon med
tillhdrande ideologiska virden, och identifierar problem samt utformar forslag (jamfor
Bengtsson 2012:60).

De intervjuade tjdnsteméinnen pa departementet vittnar om att de har ett visst
inflytande dven pa processens sista faser, det vill siga implementering och utvérdering, men
att influensen dr betydligt svagare hér. Framfor allt beror detta pa att deras arbetsuppgifter ér
begrinsade till att enbart paverka politiker men ej de kommunala instanser som dr ansvariga
for verkstéllandet av besluten. De dr med andra ord generellt sett ej i direkt bemaérkelse,
involverade 1 implementeringen respektive uppfoljningen av olika insatser. Flera av
respondenterna patalar att detta stundtals &r ett problem, da det till f6ljd av deras franvaro
himmar méjligheterna att styra och sikerstilla att de politiska malen forverkligas. Aven
denna hallning ligger i linje med ovan presenterade tjanstemannaroll, d& byrékraterna inom
departementet ser sig som foretradare for regeringens ambitioner och saledes d4r mana om att

dessa realiseras pd de nivaer som levererar vilfardstjinsterna.
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Ambetsminnen vilka verkar inom Socialstyrelsen konstaterar till skillnad fran
byrakraterna inom departementet, att deras inflytande enbart aterfinns i policyprocessens tvé
forsta och tvd avslutande faser. Med andra ord anser administratorerna att de &r involverade i
och sdledes paverkar problemidentifiering, utformning av policies, implementering och
utvdrdering. Vittnesmalen kongruerar vdl med den rolltyp och det handlingsutrymme vilka
har identifierats pd myndigheten. D4 tjanstemdnnen 1 hog grad préglas av att agera objektivt
utifrdn kunskap, lydnad till foreskrifter, samt att de dven arbetar utifrdn motivet att forbattra
for de berérda mélgrupperna, ér det sannolikt att de uppméarksammar de eventuella problem
eller svarigheter som finns ute i den kommunala socialtjansten. En stor andel av de
verksamma tjdnstemidnnen besitter dessutom ansvar for att genomfora olika typer av
regeringsuppdrag. Med andra ord faller det inom ramen for aktdrernas positionsroll att ha
inflytande pd dessa ndmnda faser. Identifiering av problem, samt utformning av policies kan
visserligen beskyllas for att vara virdeladdade, och det kan dédrmed spekuleras kring
huruvida tjdnsteménnen har genuin mdjlighet att utifrdn personliga ideologiska vérden,
paverka formuleringen och utfallet av politiska forslag (se Hanberger 2001:48; Rist
1998:153). Men eftersom det genomgiende argumenteras for att objektivitet dr vasentligt
och att lydnad till lagstiftning, samt neutral expertis och kunskap &r avgérande komponenter
och virden som préglar tjdnstemédnnen i deras uppdrag, ter det sig rimligt att antaga att
byrakraternas subjektiva och ideologiska virderingar exkluderas fran processen. Dessutom
vittnar respondenterna om att deras handlingsutrymme ar begrénsat, och nir det vil
tillimpas péverkas det primirt av foreskrifter. Aven detta indikerar att ett objektivt och
sakligt forhéllningssdtt anammas da byrékraterna dr delaktiga i policyprocessens initiala
faser.

Tjinsteménnen pa Socialstyrelsen upplever att de befinner sig langt ifran den
exekutiva politiska makten, vilket kan forklara varfor de ej anser sig ta del av
beslutsfattandet gdllande politiska forslag. Det skall i ssmmanhanget tilliggas att det &ndock
ar mojligt att resonera kring det faktum att myndighetens tjdnstemén i reell mening implicit
kan ha inflytande pd beslutsfattande da de dr involverade i de forsta tvd faserna. Eftersom
analysen tar avstamp utifrdn hur byrakraterna upplever huruvida de har inflytande eller ej,
uteldmnas dock detta perspektiv hér. Vidare ligger det inom ramen fOr tjanstemdnnens
formella position och arbetsuppgifter att indirekt sikerstilla implementering och uppfoljning
av foreskrifter och riktlinjer vilka beslutsfattare har formulerat. Eftersom myndigheten ej ér
utforare av sociala tjénster 1 renodlad bemairkelse, ter det sig naturligt att de ar involverade i

dessa faser, men att deras handlingsutrymme uppfattas som relativt inskrénkt.
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Pa den kommunala nivan konstaterar de intervjuade byrékraterna att de har inflytande
pa och &r delaktiga i den lokala policyprocessens samtliga steg frén problemidentifiering till
utvdrdering. Vissa av de intervjuade patalar att det ingér i uppdraget att anmérka pé och
uppmaérksamma politikerna pa vad som behdver infogas pd den politiska agendan, samt att
presentera underlag och potentiella forslag pa de problem vilka har identifierats. Detta
faktum kan sdgas vara avgorande da det kommer till tjdnsteminnens inflytande pa
policyprocessens initiala steg. Byrdkraterna uppger att de ej dr direkt involverade i
beslutsfattandet, men att de anser sig likvél ha ett indirekt inflytande pa denna fas da de har
ett relativt patagligt utrymme att gora avtryck inom fOrloppets tvd fOrsta steg. Att
tjanstemdnnen paverkar och har inflytande pd implementeringen av de politiska beslut som
fattas dr vedertaget, dd det ligger inom ramen fOr forvaltningens formella ansvar att
verkstilla politiska ambitioner (Sannerstedt 1997:16-17). De intervjuade tjdnsteménnen skall
dven folja upp och utvirdera de interventioner som genomforts, vilket resulterar i att de dven
har inflytande pd processens sista steg. Utsagorna dr i forhdllande till vittnesmalen
betrdffande rolluppfattning och handlingsutrymme rimliga med avseende pa nirheten till den
politiska ledningen, maktresurser i form av sakkunskap och expertis samt ett omfattande och
méngsidigt handlingsutrymme. De anser sig vdrna om maélgruppen och kommuninvinarnas
intressen och det dr ddrav tdnkbart att de 1 detta sammanhang tar diskretionen i ansprék i
syfte att uppfylla brukarnas respektive behov och onskemal. Utifrdn vissa mer formella
aspekter agerar dessutom de intervjuade tjanstemdnnen som politiska sekreterare da deras
arbetsuppgifter stundtals kan sdgas kénnetecknas av att serva ndmndens och utskottets
representanter. Denna formella position kan foljaktligen resultera i att tjinsteménnens
inflytande 1 policyprocessens inledande faser 6kar. Med andra ord &r byrdkraternas influens
inom forloppet avhingigt savél deras positions- som preferensroll (se Searing 1991:1249).

Det ér ej fullstindigt empiriskt klarlagt huruvida tjanstemédnnen pad den kommunala
nivan helt undgar att infoga subjektiva och ideologiska virderingar i detta politiska forlopp.
Av denna anledning finns det foljaktligen en risk for att tjinsteménnens roll blir illegitim
med avseende pd fundamentala demokratiska aspekter, det vill sdga att andra virden én de
som medborgare rostat fram gor sig till kdnna (Rothstein 2001:67-68).

Noterbart dr dven att de kommunala byrdkraterna generellt sett upplever sig ha
begrinsade mojligheter att paverka den nationella policyprocessen. Det uppges att
inflytandet 4r marginellt och enbart stricker sig till identifierings- och
implementeringsfasen. Detta i form av att de genom dialoger med Socialstyrelsen kan patala

vad som behdver fordndras med avseende pd formella rutiner och riktlinjer, samt att de &r
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skyldiga att efterleva lagstiftning och riktlinjer fran hogre instanser. Majoriteten av de
intervjuade hdvdar att de ej reflekterar Gver regeringen och dennes styrning av
socialtjdnsten, utan man ser sig sjdlva som autonoma och till stor del frikopplade fran den
nationella nivén. Utsagorna dr rimliga med tanke pa det kommunala sjdlvstyret. Det som
dock dr anmérkningsvért dr att regeringens styrning av socialtjdnsten i mangt och mycket
har forstirkts pa senare tid. Detta tycks likvédl ej pdverka tjdnstemidnnen i en mer
regeringslojal riktning. Resultatet kan kopplas till forskning angdende lokala dmbetsmén,
vilken gor gillande att byradkrater pd ldgre nivaer generellt sett betraktar sig sjdlva som
tamligen ostyrda, vilket ej heller uppfattas av tjanstemdnnen som ett patagligt demokratiskt

problem (Grauber 1987:96-100).

5.6 Slutsatser — Vad betyder resultatet?
Det har empiriskt verifierats att det & mojligt att identifiera skillnader med avseende pé

roller och handlingsutrymme pé de tre studerade forvaltningsnivderna. I syfte att tydligt
aterkoppla till uppsatsens inledande och problematiserande delar, s skall nu slutsatserna
presenteras med avsikt att bland annat resonera kring vad dessa skillnader eventuellt kan
uppbringa for tinkbara effekter pa det demokratiska forfarandet.

De tendenser vilka uppvisas betriffande rolluppfattning och handlingsutrymme bland
dmbetsmédnnen inom Socialdepartementet indikerar som tidigare poéngterats, ej att ett
illegitimt forfarande utifran fundamentala demokratiska aspekter tar vid (se Rothstein
2001:66-67). Detta da tjanstemdnnen betraktar sig som lojala foretrddare & regeringens
vignar, vilket resulterar i1 att det inflytande administratdrerna har, primért inom
policyprocessens tre inledande faser, ej formas utifrdn byrdkraternas personliga ideologiska
vérderingar. Vidare ligger den restriktiva hdllning vilken har identifierats, det vill sdga att
tjanstemdnnen ej forordar blind lojalitet gentemot den politiska ledningen, i linje med den
normativa forestdllningen om att tjinstemannen skall fungera som en kontrollmekanism med
avseende pa bland annat réttssdkerhet (Melbourne 1979:51; Lundquist 1998:113).

I realiteten betyder resultatet sdledes att tjinstemédnnen pa Socialdepartementet dr en
aktiv del av politiken, men ej i den bemirkelsen att de utgdr ett hot gentemot det
representativa demokratiska systemets virdestruktur. Med andra ord kan de sdgas vara
politiska aktorer, men enbart i form av regeringens stéllforetrddare. Detta kan dven uttryckas
som att det vid forsta anblick &r problematiskt att identifiera en tydlig grins mellan det
politiska forforandet och forvaltningens ansvar. Studiens resultat indikerar emellertid att en

sadan skiljelinje dndock gér att lokalisera till viss del, trots att den kan ségas vara diffus. Att
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tjanstemannarollen och det disponerade handlingsutrymmet i allménhet karakteriseras av en
lojalitet gentemot regeringen, dr med andra ord avgorande med avseende pa legitima
processer.

Inledningsvis noterades det dven att departementets byrékrater i formell bemérkelse dr
savil styrda som autonoma i forhéllande till ledningen. Slutsatsen som hdrmed kan dras, ér
att om tjansteminnen konsekvent anteciperar utifrdn den politiska ledningens ambitioner, sa
ar all form av styrning i reella termer dverflodig. Det skall dock poédngteras att systemet ér
hogst sdrbart, och demokratiskt legitima processer vérnas och uppritthalls enbart da
tjanstemdnnen viljer att ikld sig en roll och tillimpa ett handlingsutrymme vilka fylls av
lojalitet gentemot den sittande regeringen. Fragan som dirmed kan stdllas i1 detta
sammanhang, dr vad som sker om eller dé ett hogst impopulért parti kommer till makten?

Utfallet pd Socialstyrelsen indikerar som bekant att tjanstemdnnen till viss del slits
mellan att strdva efter laglydighet i kombination med att uppnd effektiva resultat (jamfor
Ehn 1998:172). Detta ar intressant med avseende pé konflikten mellan legitimitet i termer av
demokrati kontra effektivitet. Det blir sdledes tydligt pd den mittersta forvaltningsnivan att
bada dessa ndmnda aspekter gor sig till kiinna och tjanstemannen utvecklar en kluven
héllning i detta avseende.

Gréinsen mellan forvaltningen och det politiska forfarandet dr mer tydlig pd denna
niva, till skillnad frdn andemeningen i de utsagor som framkommit pa departementet.
Byrékraterna &beropar den svenska konstitutionella ordningen vilken gor géillande att
forvaltningen dr och skall vara tudelad och myndigheten skall ddrmed ses som sjdlvstindig.
Med andra ord forhaller sig tjdnsteménnen skeptiska till det faktum att regeringens styrning
av myndigheten har intensifierats till f6ljd av ett 6kande antal direkta regeringsuppdrag.
Trots att ministerstyreférbud och tudelning, skall svenska myndigheter som lyder under
regeringsmakten dndock genom sin forordning med instruktion, sitt regleringsbrev, och
andra styrdokument, pa olika sétt implementera den formulerade politiken (Premfors et al.
2003:164-165). Om resultatet hardraget beaktas utifrdn detta perspektiv, uppdagas med
andra ord vissa relevanta och potentiella problem, det vill sdga d& tjdnstemédn inom
Socialstyrelsen tenderar att motarbeta regeringens formulerade policies till foljd av en strikt
prioritering av laglydnad och sjdlvstindighet. Samtidigt uppges att objektivitet &r ett
virdeord och att tjanstemdnnens inflytande inom policyprocessen ej gor avtryck pd det
politiska beslutsfattandet. Resultatet vittnar sledes om att det existerar en risk att detta kan

ske, men det verifierar samtidigt ej att det intréffar i verkligheten.
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Aven pa den kommunala nivén ér de tvd nimnda legitimitetsdimensionerna patagliga.
Med andra ord tvingas de lokala tjdnstemédnnen att forhalla sig till sdvdl demokratiska- som
effektivitetsaspekter simultant, da tjinsteminnen beaktar medborgerliga intressen och andra
ideal parallellt.

Av intervjuerna framgar att det kan intriffa att de kommunala tjinsteménnen
missbrukar tillgdngliga maktresurser och handlingsutrymme, i syfte att inverka pé
utformningen av olika beslut pd ett virdemassigt vis. Samtidigt betonas att detta beteende ej
ar onskvért, samt att det som byrékrat i den kommunala socialférvaltningen &r vésentligt att
vara noggrann med att folja politiska beslut. Det dr dérav svart att dra négra enhetliga
slutsatser angdende huruvida tjdnstemannen pa denna nivd franhéller sig fran att applicera
och infoga personliga ideologiska vérden i policyprocessen, det vill siga om de kan ses som
aktiva politiska aktorer eller ej.

Empirin frdn kommunen indikerar ej att tjinsteménnen véljer att antecipera i
forhallande till den politiska ledningen, sdsom inom departementet. Det &r med andra ord
inte givet att nérheten till den politiska ledningen leder till en semipolitisk rolluppfattning,
nidmligen att man enbart ser sig sjdlv som ledningens hogra hand. Utifrdn detta finns det
foljaktligen en potentiell risk att idealen vilka ligger till grund for det representativa
demokratiska systemet, asidosdtts till f6ljd av tjanstemdnnens mdjlighet och eventuella
bendgenhet att agera utifran ideologiska preferenser och egenintresse (jamfor Huber &
Shipan 2002:21). Det skall dock ndmnas att dessa slutsatser varken kan sdgas vara
fullstandigt rigida eller slutgiltiga, da flertalet respondenter dndock betonar lojalitet som en
viktig endogen och exogen forvintning, samt att det stundtals dr svart att sirskilja det
renodlade politiska frén det forvaltningsorienterade.

I studiens problematiserande stycken framgick att tjinsteménnen pd den kommunala
nivan ar flitigt styrda fran sdvil centralt som lokalt hall, genom lagar och forordningar,
prestationsbaserade stimulansmedel, evidensbaserad praktik, kommunala riktlinjer etcetera.
Trots detta har &mbetsmannen enligt det empiriska utfallet mojlighet att agera forhallandevis
sjdlvstindigt, sdvil i1 relation till regering som till kommunstyrelse och ndmnd. Det é&r
salunda mojligt att identifiera risken att den nationella och lokala politiken ej far genomslag
pa den direkt implementerande nivdn. Sammanfattningsvis dr det sidledes svart att inom den
kommunala forvaltningen lokalisera en distinkt grans mellan det politiska och byrakratiska
forfarandet, och det kan ségas att det dr hdr som denna grinsdragning dr svarast att gora.

Det har i studien framkommit att skiljelinjen mellan den politiska sfiren och den

offentliga forvaltningen &r avhingig vilken nivd som undersdks, och att tjinsteménnens
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inflytande 1 policyprocessen beror pa var denna i styrkedjan verkar. Samtidigt har det
uppdagats att den influens som administratérerna emellertid forvaltar, till storre delen kan
sdgas vara legitim i termer av demokratiska ideal. Detta d& objektivitet betrdffande
ideologiska vérden forordas mer eller mindre pa samtliga nivaer. Utfallet kan dock
problematiseras med avstamp frén att det dock ej finns ndgra garantier att byrdkraterna pé
respektive niva lyckas med att undvika att projicera subjektiva och vérdeladdade idéer 1 det
inflytande som foljer av respektive roller och handlingsutrymme.

Det dr sedermera mojligt att resonera kring huruvida dessa uppdagade skillnader bland
tjanstemdnnen i styrkedjan, forsvirar den eventuella samverkan som kan krdvas over
organisationernas grénser i syfte att uppbringa positiva och onskvirda resultat utifrdn sévil
medborgares som politikers perspektiv. Det &r med andra ord tinkbart att dessa illustrerade
skillnader paverkar bade styrning av de olika organisationerna samt huruvida de uppsatta
malen realiseras eller ej.

Utifrdn ovan presenterade slutsatser skall det konstruerade analysverktyget, i enlighet
med studiens syfte, omvandlas till teoretiska modeller vilka synliggdr tjanstemannens roller

och handlingsutrymme samt inflytande i policyprocessen.

6. Sammanfattning och utveckling av teoretiska modeller — den
divergerade tjanstemannen
Pa Socialdepartementet kan tjanstemannarollen beskrivas som att byrakraten primért agerar

utifran regeringens forvantningar, och det dr dven den politiska ledningen som i huvudsak
praglar hur tjdnstemannen véljer att tillimpa sitt relativt omfattande handlingsutrymme.
Aven lydnad till lagstiftning 4r en fOrvintning som paverkar #dmbetsmiinnen pa
departementet, men dessa ses ej som oforidnderliga eller statiska.

Tjinstemannarollen péd Socialstyrelsen kan sammanfattningsvis ségas bestd av
forvantningen att agera utifran lydnad till foreskrifter. Man betraktar sig sjdlv i huvudsak
som en objektiv verkstéllare och forvaltare av befintlig lagstiftning. Samtidigt préglas
tjanstemdnnen inom myndigheten dven av att virna om malgruppens intressen och behov.
Byrékraterna pa Socialstyrelsen identifierar ej den endogena och exogena forvintningen att
agera utifran lojalitet till regeringen pd samma vis som sina motsvarigheter pa
departementet. De anser sig ha ett forhdllandevis begridnsat handlingsutrymme, men da det
tillampas fylls detta huvudsakligen av foreskrifter.

Inom kommunen agerar tjdnsteménnen primért pa basis av hénsyn till medborgares

och malgruppers forvintningar. De foresprakar lojalitet gentemot politiker, men betraktar sig
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inte 1 huvudsak som foretridare for kommunala makthavare. De tillimpar snarare sin
expertis som ett verktyg mot den politiska ledningen. Hér forordas dven agerande utifrén
forvantningen lydnad till lagstiftning, men i1 detta sammanhang anammas ett flexibelt
forhallningssdtt i1 syfte att sidkerstdlla att malgruppens behov mots. Vidare anser
tjanstemdnnen att handlingsutrymmet dr omfattande, och detta paverkas av foreskrifter och
domstolar, expertis samt av intressenternas ansprak. Ovan presenterade tendenser redogdrs

nedan i en grafisk figur, i syfte att klargora de analytiska och konkluderande resonemangen.

Figur 6.1 a: Tjinstemannens rolltyper och handlingsutrymme pé olika
forvaltningsnivier
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Nér det kommer till hur tjansteménnens ovan beskrivna rolltyper och handlingsutrymme

tar sig 1 uttryck med avseende pad policyprocessen, s& kan det konstateras att
Socialdepartementets byrékrater framfor allt dr involverade i och pédverkar forloppets tre
inledande faser, det vill sdga problemidentifiering, policyutformning och beslutsfattande.
Detta inflytande dr dels avhéngigt byrdkraternas formella position och arbetsuppgifter, men
dven det faktum att de hyser en stark lojalitet gentemot regeringen, och de tillimpar sitt
omfattande handlingsutrymme genom att tillhandahélla sakkunskap och expertis, samt
genom att vidareférmedla existerande politiska ambitioner. Det empiriska utfallet indikerar
att byrakraterna strdvar efter att exkludera personliga preferenser och ideologiska

virderingar 1 detta inflytande. Med andra ord &r &dmbetsmdnnens pdverkan pé
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policyprocessen legitim i termer av att de ej kanaliserar personliga och icke-folkvalda
vérden pa politiska beslut.

Socialstyrelsens  tjdnstemdn  besitter 1 huvudsak inflytande pé& faserna
problemidentifiering, policyutformning, implementering och utvdrdering. De uppger att de
saknar influens pa politiskt beslutsfattande. Utsagorna korresponderar med byrakraternas
formella position och arbetsuppgifter, samt den identifierade rolluppfattningen, det vill séga
att tjanstemdnnen primdrt forordar laglydnad och hdnsyn till malgrupperna.
Administratorerna efterstrdvar objektivitet och de uppger att de befinner sig langt ifran
regeringen. De likstéller istdllet den politiska viljan med laglydnad, det vill siga de
foretrader parlamentet. Sammanfattningsvis har tjdnstemédnnen inflytande pa ovan
presenterade faser framfor allt genom att bidra med neutral kunskap och expertis.

P& den kommunala nivén har tjinstemédnnen inflytande pd samtliga steg, vilket &r
rimligt 1 forhédllande till savdl formell position och arbetsuppgifter som till den identifierade
rolluppfattningen och det forhdllandevis omfattade handlingsutrymmet. Byrdkraterna
forordar lojalitet till politiska beslutsfattare, lydnad till lagar samt att ta hinsyn till brukare
och kommuninvanare simultant. Det dr ej mdjligt att p4 den kommunala nivadn konkludera
att tjinsteménnen ar fullstdndigt virdeneutrala i policyprocessens faser. Detta delvis till
foljd av att det uppges att missbruk av expertis och kunskap har dgt rum 1 syfte att paverka
utfallet i en viss riktning, och dels pd grund av att det ej tydligt har klarlagts att de
anteciperar 1 forhallande till ledningen. De lokala byrakraterna betraktar sig saledes ej som
fullstdndigt allierade med politiska beslutsfattare, trots att de verkar i néra forbindelse med
dessa folkvalda representanter. Inom den nationella policyprocessen dr inflytandet begrénsat
till enbart identifiering av problem samt verkstillande, det vill sdga implementering av

nationella beslut. Dessa resonemang synliggors grafiskt nedan.

87



Figur 6.1 b Tjinsteménnens roller och handlingsutrymme samt pa vilket sétt deras inflytande pa och inom den nationella respektive
lokala policyprocessen kan beskrivas
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Kommentar: Modellen syftar till att illustrera hur tjdnsteménnen inom olika nivéer, utifrén sina respektive roller och
handlingsutrymme, har inflytande pa och inom policyprocessen. Det skall nimnas att da studien genomforts inom det
socialpolitiska omradet namnges respektive instans explicit. Den bakomliggande intentionen &r dock att tendenserna
i denna modell skall kunna appliceras &ven pé andra likartade fall (se metoddiskussion kapitel 4).
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7. Avrundning och avslutande reflektioner

Redogorelse for och analys av det empiriska materialet har utvisat att det rider vissa
skillnader mellan &mbetsménnen pd de olika styrnivaerna. I enkla ordalag betyder detta att
det ej enbart existerar en version av den offentliga tjanstemannen inom en Vviss
policyprocess, utan denna till viss del paverkas av den specifika kontexten med sérskilda
institutionella forutséttningar. Konklusionen kongruerar med befintlig forskning pd omradet
(se till exempel Johansson 2011:88; Ehn 1998:182; Aberbach et. al 20-21; Svara 2006:965),
men i detta sammanhang har det tydliggjorts vilken karaktir dessa skillnader har nir det
kommer till rolluppfattning, handlingsutrymme samt inflytande pa och inom
policyprocessen. Nedan redogors for avslutande reflektioner av mer allmin karaktér, samt

forslag pé tentativt viardefull framtida forskning.

7.1 Slutdiskussion — tjanstemannens centrala roll i en komplex tid
Den offentliga tjinstemannen bor enligt Max Weber (1987:60-61) vara objektiv, kunnig och

vérderingsfritt folja och verkstdlla de politiskt formulerade maélen. Denna normativa
forestillning bygger vidare pd idén av en hierarkisk och tydligt strukturerad organisation,
dér ansvarsfordelning mellan de styrande och de styrda ar fullstdndigt klarlagd och modellen
ar sdledes svar att applicera pd den moderna forvaltningen (Hogberg 2007:6-7). 1 denna
studie har det emellertid framkommit att tjinsteméns roller fortfarande till viss del
genomsyras av dessa weberianskt inspirerade idéer da till exempel objektivitet, rattssdkerhet
och kunskap forordas, vilket klingar vdl med det representativa systemets ideal (Rothstein
2001:67-68).  Ovan presenterade ledord stir dock ej ensamma, utan de studerade
tjanstemdnnen beaktar generellt sett dven andra aspekter parallellt sisom medborgares bésta,
effektivitet och kvalitet inom sociala verksamheter. Dessa vérden éterfinns dessutom i mer
eller mindre grad, beroende péd vilken forvaltningsnivd som beaktas och gridnsen mellan
politik och forvaltning kan sédgas variera. Utfallet bekréftar foljaktligen det faktum att den
offentliga forvaltningen i dagsldget kan forknippas med en hog grad av komplexitet och
fordnderlighet, vilket &ven paverkar hur tjanstemannens roll tar sig i uttryck savél normativt
som deskriptivt. Det §verensstimmer dven med den bild som initialt presenterades i denna
studie, det vill sdga att inflytelserika tjanstemdn dr ndodvéndiga i1 syfte att sdkerstilla den
offentliga forvaltningens fortlevnad samt att valloften infrias pa ett effektivt vis (Hammond
2006:73, Peters & Pierre 2003:1).

Vidare har det i denna studie framkommit att det existerar skillnader med avseende pé

roll och handlingsutrymme, bland tjanstemin vilka verkar pa olika nivder inom den
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socialpolitiska styrkedjan. Dessa differenser uppstar med andra ord trots att det studerade
policyomradet kan sdgas vara flitigt styrt och reglerat, frén statlig till kommunal niva. Det
har konkluderats att ambetsménnen utifran ett flertal aspekter dr involverade i det politiska
forfarandet, men det dar svart att faststélla att detta inflytande de facto &r illegitimt i
demokratisk bemirkelse. Det har dessutom uppdagats att samtliga tjanstemidn unisont
vérdesétter att opponera sig mot vad dessa anser vara problematiska politiska idéer och
forslag. Sa langt 4r allt i sin ordning (Lundquist 1998:110-111). Samtidigt har det
framkommit att systemet dr hogst sirbart, det vill séga att byrékrater pd varierande
styrnivder inom det socialpolitiska omrédet har relativt omfattade mdjligheter att piverka
politiskt beslutsfattande och utfall. A ena sidan kan det finnas fordelar med att olika sérdrag
i roll och handlingsutrymme &terfinns inom olika organisationer d& detta kan leda till mer
formanliga och positiva resultat i1 utformandet av den specifika vélfardstjdnsten (Peters
2010:333). A andra sidan #r det problematiskt om dessa utmirkande egenskaper minskar
den offentliga forvaltningens legitimitet utifrdn ett demokratiskt perspektiv (Rothstein
2003:334), samt forsdmrar mojligheterna till ett fungerande och enhetligt samarbete vilket i
forldngningen pédverkar fortroendet for offentliga institutioner. Till f6ljd av ovanstiende,
skulle det eventuellt vara dandamalsenligt att 6verviga upprittandet av ett system vilket i
hogre grad tillater att ett mer explicit demokratiskt ansvarsutkrdvande kan ta vid dven
gentemot den offentliga fOrvaltningens tjanstemdn. Detta exempelvis genom offentliga
utfragningar eller dylikt. Ett sddant forfarande kan dessutom bli d4n mer vésentligt i en tid
som generellt sett praglas av interaktiv samhéllsstyrning, med horisontellt
gransoverskridande samarbete mellan offentliga och privata aktorer.

Trots det faktum att studien har kunnat pavisa att det existerar betydelsefulla skillnader
med avseende pd roll och handlingsutrymme mellan tjdnstemin som verkar inom olika
forvaltningsnivder inom en specifik styrkedja, skall det 6dmjukt tilldggas att flera slutsatser
ar 1 linje med befintlig forskning. Till exempel har det tidigare belagts att lokala byrékrater
tenderar att paverkas av nérheten till mélgrupper, samt att hogt uppsatta ambetsmén kan
formas av den politiska ledningen (Lipsky 2010; Aberbach et al. 1981; Norell 1989; Svara
2006; Hogberg 2007; Bengtsson 2012 med flera). Samtidigt skall det ndmnas att denna
undersokning dndock tydligt har synliggjort och jamfort dessa skillnader samt identifierat
tjanstemannens inflytande p& och inom policyprocessen. Till foljd av detta har
forhoppningsvis forstdelsen for administratorernas betydelse i detta forfarande &ndock
fordjupats. Dessutom har det framkommit att byrdkraternas influens i dagsldget samt i

normativ demokratisk bemérkelse, ej kan bendmnas som fullstindigt destruktiv. Detta i
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termer av att roller och handlingsutrymme ej primért fylls av ideologiska och vérdeladdade
preferenser vilket innebér att tjinsteminnen, trots skillnader med avseende pd roll och
diskretion, ej kan sédgas vara fullstindigt aktiva politiska aktorer i den meningen att de
ersétter politiskt formulerade ideologiska virden med sina egna. Slutsatsen har betydelse for
synen pa och forstaelsen for den offentliga tjanstemannens position och dennes relevans for
samhillets system och institutioner. Huruvida denna konklusion dr overforbar pd andra
policyomraden eller andra organisationer, far framtida forskning utvisa.

I syfte att ytterligare klargora bilden av den mangfacetterade tjinstemannarollen kan
forslagsvis dmbetsmin vilka verkar inom vitt skilda policyomrdden undersdkas och
kontrasteras mot varandra. Det dr demokratiskt sett ett problem om administratdrer utdvar
ett illegitimt politiskt inflytande. Resonemanget kan dessutom foras omvint, det vill siga
vad blir konsekvenserna av att politiker ikldr sig karaktérsdrag som i regel forknippas med
tjinstemannaegenskaper? Aven dessa aspekter ir virda att undersdkas mer empiriskt i syfte
att fordjupa forstéelsen for politiska och offentliga system i en tid dér evidensbaserad praktik
ses som en politisk malsittning. Av denna anledning vore det fruktbart att komparera
politiker med byrakrater i en hel styrkedja, det vill sdga pé dverstatlig-, statlig-, regional-
och kommunal niva. Pa detta vis tydliggors forestillningen av hur aktodrernas roller paverkar
och formar varandra. Vidare skulle det vara dndamalsenligt att anamma ett triangulerat
tillvigagéngssitt, for att sékerstélla utfallets gdngbarhet. Exempelvis vore det fordelaktigt att
samla in en storre méngd data genom kvalitativa och kvantitativa enkéter samt intervjuer, i
kombination med process-sparande metoder eller observationer. Detta i syfte att ringa in
savil subjektiva attityder och vérderingar, samt hur aktorer védljer att handla utifran dessa.

Som avslutande ord kan det poédngteras att diskussionen betrdffande den offentliga
tjanstemannens roll samt dennes betydelse for det politiska och demokratiska forfarandet &r
lika aktuell och relevant som for hundra ar sedan da Woodrow Wilson filosoferade kring
granserna mellan politik och den offentliga forvaltningen. Framtida forskning angiende
byrakratiska dimensioner bor dirmed &dven fortsdttningsvis strdva efter att konsekvent

inkludera dmbetsmannens betydelse for legitima och effektiva politiska processer.
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Intervjuguide — bilaga 1

. Introduktion

Overgripande presentation av studiens dmne och fokusomrade, samt av mig som
forskare och student. Dérefter stdlls forskaretiska fragor betrdffande inspelning och
anonymitet. Respondenten fir dven mdjlighet att stélla fragor.

. Inledande fragor

Vilken ér i dagsldget din formella position, det vill sdga vilken yrkestitel/befattning
innehar du?

Hur ldnge har du arbetat som tjinsteman inom den kommunala
socialforvaltningen/Socialstyrelsen/Socialdepartementet?

Vilken ér din bakgrund — utbildning, tidigare arbetslivserfarenhet?

Kan du 6versiktligt beskriva dina priméra arbetsuppgifter? Skulle du kategorisera dessa
som typiskt forvaltningsorienterade uppgifter, eller som mer politiska?

Vad kénnetecknar den organisation du verkar inom (hierarkisk, platt, kultur, processer
etcetera?)

Hur skulle du beskriva regeringens styrning (formell/informell) av det socialpolitiska
omrddet i stort och socialtjdnsten mer specifikt, vad kdnnetecknas den av?

Vilka fordelar respektive nackdelar forknippar du med denna styrning?

Finns det ndgot som sdrskilt kinnetecknar det socialpolitiska omrédet i forhéllande till
andra policyomrdden?

. Fréagor angiende tjinstemannarollen

Vad anser du ingér i rollen som tjdnsteman, det vill sdga hur bor en tjdnsteman
vara/agera?

Vilka personliga virderingar (virdegrund) paverkar dig framst som tjdnsteman?

Vilka motiv eller mal priglar dig i ditt arbete?

Finns det ndgra organisationsrelaterade eller samhaélleliga normer som paverkar dig som
tjdnsteman (politiska, professionella, byrakratiska normer)?

Identifierar du dig med dina kollegor, det vill séga skulle du sdga att ni till f6ljd av er
gemensamma yrkestillhorighet identifierar er med varandra?

Finns det en forvédntan (endogen och exogen) att du som tjdnsteman skall handla utifrén
att som tjdnsteman handla utifran lojalitet till den politiska ledningen och vad ér dina
attityder till det (P4 kommunal niva béde till regeringen samt kommunala politiker)?
Dvs. dr det viktigt for dig som tjdnsteman att utforma forslag och beslut som ligger i
linje med politikernas prioriteringar?

Finns det en forvédntan (endogen och exogen) att du som tjdnsteman skall handla utifrén
hénsyn till samhéllets medborgare och vad ér dina attityder till det? Dvs. dr det viktigt
for dig att som tjdnsteman att utforma forslag och beslut som ligger i linje med
medborgarnas 6nskemal?

Finns det en forvédntan (endogen och exogen) pa dig som tjdnsteman skall handla utifran
lydnad till lagstiftning, och vilka &r dina attityder till det? Dvs &r det viktigt for dig som
tjdnsteman att utforma forslag och beslut som foljer lagar, foreskrifter, riktlinjer
etcetera?

Vilken av dessa tre nimnda forvintningar paverkar dig i storst utstrdckning?

Hur anser du att en politiker bor vara/agera?
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- Vilka ér de storsta skillnaderna mellan politiker och tjdnstemén (normativt och
deskriptivt)?

- Vilka skillnader och likheter anser du finns mellan er som arbetar inom denna
organisationen, samt i jimforelse med Ovriga instanser i styrkedjan?

- Tror du att dina utsagor ar unika for dig eller &r de dverforbara pa andra tjinstemén
inom din organisation?

4. Fragor angiende handlingsutrymme

- Vilken beddmning gor du ndr det kommer till din mdjlighet att handla utdver befintliga
foreskrifter? Ar det begriinsat eller omfattande? Om ja, i s fall beskriv hur detta har gatt
till?

- Vilka omgivande faktorer paverkar dig/prioriterar du nér det kommer till dvervégningar
och beslut i samband med sjilvstindigt handlande? (foreskrifter, myndighetens
organisation, arbetskamraterna, arbetsledningen, andra myndigheter, intressenter,
medborgares forvintningar, expertis, massmedia och domstolar)

- Skulle du sédga att du som tjdnsteman besitter ndgra maktresurser? (néra relation till
politiker, kontroll dver kritiska resurser, centralitet?)

- Tror du att dina utsagor ar unika for dig eller &r de dverforbara pa andra tjinstemén
inom din organisation?

5. Fragor angiende policyprocessen
Hir presenteras en grafisk illustration ver policyprocessen for respondenten (se nedan).

Utifrén det du har beréttat om roll och handlande:

- Vilka forvéntningar har omgivningen och du sjilv pé ditt inflytande inom denna
process? (skall du vara initierande, beredande, beslutande, verkstillande eller
utviarderande?)

- Vilken del i policyprocessen anser du att tjinsteménnen inom er organisation har storst
inflytande och utifran vilka aspekter?

- Vilken del bor ni ha storst inflytande?

Problemidentifiering = Policyutformning — Beslutsfattande =% Implementering —» Utvirdering
- -~ - -

-~ -
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Kodningsschema — bilaga 2

Kategorier (0vergripande)

Roll Handlingsutrymme

Kategorier (underliggande)

Lojalitet till politiker
Lydnad till lagstiftning
Hansyn till medborgare

Inflytande i policyprocessen
Maktresurser
Aktiva politiska aktorer
Passiva politiska aktorer

Koncept utifrin analysmodell

Positionsroll Expertis/kunskap
Preferensroll Medborgare
Virderingar Intressenter
Maél/motiv Media
Objektivitet Andra organisationer
Subjektivitet Den egna organisationen
Rattssakerhet Personliga forutséttningar
Mandat Medarbetare
Lojalitet Foreskrifter
Kvalitet Domstolar
Effektivitet Politisk ledning
Byrékratiska normer Byrakratisk ledning
Politiska normer Sjélvstandigt handlande
Professionella normer Centralitet
Identitet (kontextuell/social) Narhet till makten
Forvéntningar — endogena, exogena Kritiska resurser
Grupptillhorighet Policyprocess
Inflytande Problemidentifiering
Policyprocess Policyutformning
Styrning Beslutsfattande
Kontext Implementering
Information Utviérdering
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Genomforda intervjuer — bilaga 3

Kommunal socialforvaltning X

Tjansteman 1
Tjansteman 2
Tjansteman 3
Tjansteman 4
Tjansteman 5 (telefon)

2012-03-21
2012-03-22
2012-03-22
2012-03-23
2012-04-13

Socialstyrelsen, Stockholm

Tjansteman 1
Tjansteman 2
Tjansteman 3
Tjansteman 4
Tjansteman 5

2012-03-28
2012-03-28
2012-03-28
2012-03-29
2012-03-30

Socialdepartementet, Stockholm

Tjansteman 1
Tjansteman 2
Tjansteman 3
Tjansteman 4
Tjiansteman 5 (telefon)

2012-03-29
2012-03-30
2012-04-02
2012-04-02
2012-04-13
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