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1. Inledning och problemstallning

Debatten och diskussionen om den svenska demokratin har sedan linge préglats av ett starkt
fokus pa de politiska processerna, allt fran partipolitiska val till politiska beslutsprocesser.
Mindre uppmirksamhet har dirfor givits den offentliga forvaltningen och de processer som
tar plats efter sjdlva beslutet har fattats. Detta dr framst ett resultat av en forlegad uppfattning
att det finns en tydlig och reell grins mellan politik och forvaltning, vilket de flesta moderna
forskare trots allt dr 6verens om inte dr fallet (Lundquist, 2001; Montin, 2006, Nilsson &
Ivarsson Westerberg, 2009). Lundquist (2001) menar snarare att forvaltningen bor ses som
politikens kdrna i meningen att det &dr just tjdnstemidn som ansvarar for berednings- och
implementeringsfunktionerna och ddrmed har en avgorande roll att spela 1 politiken.

Vad innebir det egentligen att vara en offentlig forvaltning? Ordet “offentlig” betyder
enligt Svenska akademin f6ljande; "som sker Oppet sa att alla kunna uppfatta det; uppenbar;
motsats till hemlig” (Svenska akademiens ordbok, 2017). Ordet "hemlig” i sin tur kan betyda;
”a) underldtenhet att tala (1. skriva) om ngn 1. ngt, fortegenhet, dv. om forhdllandet att ngn
(av overordnad l. myndighet 0.d.) dliggs att hdlla tyst med l. inte omtala ngt (som inte bor
komma till allmdnhetens kinnedom), hemlighdllande; sdirsk. i uttr. forbigd ngt med tystnad”
(Svenska akademiens ordbok, 2017). Vi kan ddrmed konstatera att motsatsen till en offentlig
forvaltning kan ségas vara en tyst forvaltning, det vill sédga en forvaltning som dr aterhallsam

med information utat och darmed inte dr 6ppen mot allménheten.

Det talas om en tystnadskultur i Sverige, nagot som sprider sig Over forvaltningar,
myndigheter, eller andra offentliga verksamheter. En tystnadskultur som bendmns som forsok
hos arbetsgivare att underminera och tysta kritiska roster inom verksamheten, nagot som inte
alltfor séllan d@ven sammankopplas med diverse repressalier i form av utfrysning, forflyttning
och minskat inflytande pa arbetsplatsen (Sveriges Television 2016; Kollega 2010; Kollega
2009; Sydsvenskan 2016; Sveriges Radio 2012; Dagens Medicin 2016; Sveriges Radio,
2016; Vistervikstidningen, 2016; Hallandsposten 2016). Det finns séaledes en utbredd
uppfattning av att det blir allt "ldgre 1 tak”, sérskilt inom offentliga verksamheter, och att det
blir mindre vanligt att offentliga tjinstemdn blaser i visslan, det vill sdga rapporterar
oegentligheter inom verksamheter (Hedin och Mansson, 2008).

Enligt en undersokning gjord av fackforbundet ST, som riktar sig mot statligt anstidllda

tjanstemin, visade det sig (2005) att 43 procent av skyddsombuden instimmer inte i



pastaendet om att; “medarbetarna kan framfora kritiska uppfattningar offentligt om hur
verksamheten fungerar” (Fackforbundet ST, 2005; 7). I en intervju med Dagens Nyheter

forklarar fackforbundets (ST) avdelningsordforande;

Kinslan &r att alla anstéllda forvéntas vara véldigt positiva hela tiden, istillet for att sdga
ifrdn om saker som inte fungerar. Vi hor ofta frdn medlemmar att de inte vagar siga till
cheferna vad de tinker. Det dr inte bekvimt att visa att man 4r emot. Man kan bli sedd som

illojal (Dagens Nyheter, 2015-05-03).

Hur omfattande denna tystnadskultur &r ter sig dels svar att méta, dels svar att precisera.
Vissa menar att denna kultur Okar eller kanske snarare fordjupas, nagot som Lennart
Lundquist (2001) menar inte dr mojligt att strikt bevisa. Vad som dock dr mojligt att
undersoka och mita dr dess symptom. Under 2014 anméldes 23 brott mot efterforsknings-
och repressalieforbuden sammanlagt, det dr enligt Dagens Nyheter den hogsta siffran hittills
(Dagens Nyheter, 2015). Den vanligaste anmélningsorsaken géller chefer och arbetsgivare

som eftersokt killor, det vill sdga forsokt ta reda pa vem som talat med medier.

Kultur &r ett omdebatterat, omtvistat begrepp och forsoken att finna en enhéllig definition har
varit manga. Till sin natur &r kulturen svarfangad och dess applicerbarhet kan dven sidgas dra
nytta av dess diffusa grinser. Dock finns det ett antal karaktéristika som dr aterkommande
och anses vara grundforutsittningar for aberopandet av kulturbegreppet; det dr ett holistiskt
och kollektivt fenomen som behandlar kinnetecken av en storre grupp méinniskor, det
inkluderar traditioner och vanor som formedlar och uppritthaller kulturen, den &r socialt
konstruerad och innefattar vérderingar, idéer och forestéllningar (Alvesson & Sveningsson,
2012).

Hur medlemmar i en organisation agerar, ndr det hiander nagonting i organisationen eller
nagonting upptidcks som inte anses vara riktigt, antingen juridiskt, moraliskt eller etiskt, beror
dels pa hur vi agerar som minniskor dels pa den organisationskultur som denne individ &r en
del av. Enligt lamplighetslogiken styrs ménniskors agerande i organisationer dels av den roll
som individen har i organisationen, dels av den sérskilda situation som agerandet beror
(March & Olssen, 1989). Genom att identifiera roll och situation kan individen dérefter

avgora vilket agerande som &dr mest lampligt utifran rollen och situationen.



Problemstalining

Tystnadskultur har en negativ konnotation och associeras till den problematik som uppstar
ndar medarbetare inte vagar uttrycka kritiska asikter gentemot ledningen eller enskilda
personers agerande inom organisationen. Det kan dock vara problematiskt dven ur andra
perspektiv. Om medarbetare inte vdgar framfora andra idéer eller synpunkter som skulle
kunna utveckla organisationen eller pa annat sitt féra den framat, fastnar organisationen i
enstaka chefers eller ledningens synsitt. Detta ger stagnerade, rigida och enkelspariga
organisationer (Bornfelt, 2015). Dirtill kan dven tillaggas att det okar risken for att viktig
information gillande verksamheterna inte nar berdrda politiker och beslutsfattare. Det stora
problemet kan ses som de demokratiska implikationer som en sadan organisationskultur kan
generera. En tyst offentlig sektor (savil i intern som extern mening) innebér minskad insyn i
organisationerna och en minskad offentlig dialog vilket ddrmed minskar dess transparens
gentemot medborgarna. Minskad transparens leder till minskade mojligheter att stélla
makthavare till svars och bor dirmed ses som ett hot mot demokratin (Lundquist, 2001).

Tystnadskultur har studerats nagot mer frekvent inom andra sfirer, typfallen &r
sjukvardssektorn och polisvisendet, det vill sdga de fdlt som fenomenet vanligtvis
sammankopplas med (Becker, 2008). Man kan rent av hidvda att det forefaller néstintill
sjdlvklart 1 dessa starkt hierarkiska félt att de har haft vad som inom polisen har refererats till

som code of silence (Wieslander, 2016).

Denna studie tar sitt avstamp 1 tjinstemannen som demokratins viktare, det vill sdga att
tjanstemidnnen har ett sérskilt ansvar i att forsvara demokratiska védrden 1 det svenska
systemet. Till skillnad fran politiker som star i beroendestéllning till sina viljare, till sin
partistyrelse och andra intressenter sa #r inte, eller bor inte, tjanstemannen vara i
beroendestillning till ndgonting annat dn lagen, sin profession och sitt sdrskilda uppdrag
(Lundquist, 2001). Ett skadat rykte for den lokala administrationen reflekterar inte vl pa den
styrande politiska majoriteten som ddrmed riskerar att forlora sin stdllning infor nésta val.

Dirfor spelar tjdnstemannen en sérskilt viktig roll 1 det demokratiska spelet.

1.2 Syfte och problemformulering
Forskningen kring tystnadskultur i Sverige &dr begriansad och att anse vara ett dmne som inte
vickt sdrskilt stort akademiskt intresse. Kanske beror det pa den 6vertygelse som finns om en
offentlig sektor pridglad av transparens och Oppenhet, dir korruptionen anses obefintlig och

fortroendet for staten och myndigheter hogt.



Syftet med studien &r ddrfor att bidra till 6kad kunskap kring och forstaelse for hur
tystnadskultur inom offentlig sektor konstrueras och rekonstrueras. Studien fokuserar pa
tjanstemannarollen da de &r att anse vara nyckelpersoner i offentlig sektor. For att uppna

studiens syfte stills darfor foljande fraga till det empiriska materialet:

Hur uppstar och vidmakthdlls tystnadskultur bland tjdnstemdn sett utifran new

professionalism (Evetts, 2009) och ldmplighetslogik (March och Olsen, 1989)?

2. Tidigare forskning och teoretiskt ramverk

I foljande avsnitt kontextualiseras offentlig sektor och tjdnstemannarollen i syfte att ge en
overgripande bild av dess komplexitet och fordnderliga natur. Det inleds med en
diskussion om den svenska politiska demokratin och offentlig sektor fér att sedan
diskutera tjdnstemannens roll. Tjdnstemannarollen diskuteras frdmst utifrdn det
idealistiska perspektiv férankrat i den offentliga etiken som dr del av studiens
utgdngspunkt. Detta frdmst i syfte att skapa en fordjupad problembild dver
tjidinstemannens pdstddda ansvar, skyldigheter och unika position. Ddrefter presenteras
Idmplighetslogiken och organisationskultur som grund for mdnskligt handlande och som

styrmedel i organisationer.
2.1 En forandrad offentlig sektor

Den politiska demokratin och vart offentliga etos

Den svenska politiska demokratin har under lang tid priglats av en idealbild dar etiska och
moraliska normer ska vara styrande mekanismer. Lennart Lundquist (1999; 2001) menar att
dessa normer bygger pa ett antal viarderingar som anses vara del av demokratins fundament.
Dessa virderingar kan delas in i tva olika kategorier; substansvdrden, och processvirden.
Substansvirdena innefattar jdmlikhet frihet, réttvisa, och solidaritet. Processvirdena
inkluderar bland annat Oppenhet, diskussion, omsesidighet och ansvar. Hir framhalls
Oppenhet som sarskilt viktig i den meningen att det i en demokrati dr avgorande att
makthavare skoter sitt uppdrag pa ett lagligt, etiskt och lampligt sitt. Det dr déarfor en
skyldighet att sdga ifrdn ndr makthavare inte gor det for att pa sa sétt kunna utkréva ansvar.
Om inte processvirdena efterlevs och uppritthalls riskerar substansvirdena att stryka pa

foten och da dar demokratin ute pa hal is (Lundquist, 2001).



I en fungerande demokrati styr folket indirekt genom dess valda politiker och dess
beslut. En grundliggande premiss dr att dessa inte far sta over lagen. Utover detta menar
Lundquist att hinsyn dven bor tas till moraliska dvervidganden, en form av offentlig etik. Till
skillnad fran politikerna anses den offentliga etiken till viss del star 6ver lagen (Lundquist,
1991; Bornfelt, 2015). Den offentliga etiken menas hir avgora vad som dr gott och vad som
ar ont, vad som dr ritt respektive ordtt inom det offentliga och i dess relation med sambhiillet i

stort (Lundquist, 1999).

”"Med vért offentliga etos avser jag de fundamentala forestéllningarna om
hur vart samhille bor styras. Det omfattar verklighetsuppfattningar, virden
och idéer om pa vilket sitt virdena ska kunna tillgodoses” (Lundquist, 1998,
s.53).

Vidare menar Lundquist att det finns tva kategorier av virden nodvindiga for en

vilfungerande och sann demokrati, vilka sammanfattas i nedan tabell.

Demokrativirden Ekonomivirden
Politisk demokrati Funktionell rationalitet
Rittssikerhet Kostnadseffektivitet
Offentlig etik Produktivitet

Tabell 1. (Kélla: Lundquist, 1999)

Den politiska demokratin, som beskrivs ovan och som styrs av demokratiska viarden star i
motsittning till vad Lundqvist kallat for ekonomismen. Till skillnad fran den politiska
demokratin uppmarksammar ekonomismen fraimst de ekonomiska vérdena, ofta pa bekostnad

av de demokratiska (Lundqvist; 2001).

New public management introduceras i Sverige

Efter artionden av centraliseringsprocesser och utokningar av den offentliga sektorn borjade
Sverige pa 1980-talet diskutera nya sitt att organisera och styra den offentliga verksamheten,
dven om det var forst pa 1990-talet som fordandringarna forverkligades. Man borjade snegla
pa niringslivet och deras metoder att styra sina foretag och organisationer. Den svenska
offentliga sektorn borjar anamma nya metoder och tankesitt fran den privata sektorn genom
bland annat decentralisering och uppldsningen av storre organisationer till mindre och mer
hanterbara enheter, bolagisering, management, prestationsersittningar, och malstyrning.

Mialstyrningen tillsammans med andra styrformer som bestillar-och utforarmodellen och



resultatstyrning blev tidigt upplockade av savdl kommuner, landsting som statliga
myndigheter och ses idag som standard inom svensk offentlig forvaltning (Almqvist, 2006).
Samtliga idéer ovan tillskrivs vanligtvis vad som har kommit att kallas New Public
Management (hdrefter NPM). NPM bor inte ses som en enskild eller enhetlig teori utan
snarare som ett paradigm, paraplybegrepp eller tankesétt. Som forskningsomrade har NPM
sarskilt inom offentlig forvaltning under lang tid varit populdrt och det finns en uppsjo av
studier om begreppets innehall och dess applicerbarhet. Ddremot dr midngden forskning om
dess generella resultat och effekter betydligt mindre forekommande (Dan & Pollitt, 2011).

En starkt debatterad effekt av NPM’s expansion under 1980-talet och framat blev den
explosionsartade 6kningen av granskning som f6ljde pa grund av den 6kande efterfragan pa
revision och utvirdering (Almqvist, 2006; Power, 1997). Det talas om ett paradigmskifte dar
tidigare forvaltnings- och styrmodeller baserats pa fortroende och tillit ersattes med kontroll,
granskningsbarhet och en dkad tro pa chefers roll i organisationer (Norman, 2001). For hog
grad av kontroll och granskning kan ha stora negativa konsekvenser for offentlig sektor, da
det létt skapar en ond spiral av misstro inom organisationen (Power, 1997, Sahlin-Andersson,
20006). Reglering, revision och granskning kan synliggora vissa foreteelser samtidigt kan det
dven dolja andra (Czarniawska, 2015; Sahlin-Andersson, 2006).

Grundbulten som sammanlidnkar samtliga av dessa komponenter och sjilva essensen 1
NPM kan anses vara kostnadseffektivitet (Lorenz, 2012). Kostnadseffektiviteten kommer
fran tanken att det tidigare saknats incitament for offentlig sektor att reducera kostnader till
skillnad fran den privata sektorn. Av den anledningen krévdes det, enligt NPM-forespréakare,
en Okad konkurrens mellan offentliga och privata aktorer for att skapa incitament till
utveckling och kostnadsreducering (Alonso, et.al, 2013). Vidare menar Alonso et.al (2013)
att bland de vanligaste och storsta praktikerna av NPM innefattar outsourcing och
decentralisering. Aven i Sverige kan vi se att det ir frimst dessa tvA som har gett uttryck for
NPM, exempel pa detta dr privatiseringen inom vardsektorn med utokat antal verksamheter
som kontrakteras ut till privata aktoérer och inforandet av LoV. Okad konkurrens mellan
aktorer, savil offentliga som privata, skulle oka effektiviteten och minska kostnaderna
(Alonso, et.al, 2013). Samtidigt, vid ett allt kande antal tjénster som ldggs ut pa entreprenad
krévs allt fler offentliga upphandlingar som innebir en 6kad granskning och kontroll, ndgot
som inte bara kriver resurser i form av tid utan som dven genererar en 6kad misstro inom och

mellan organisationer (Power, 1997).



Konkurrensutsattning och arbetsmarknad

Hedin och Mansson (2008) menar att skattefinansierad offentlig verksamhet idag behover
konkurrera med privata aktorer pa marknaden och dr diarfor beroende av ett gott anseende. Av
den anledningen kan eventuell tystnad ses som forsok att inte “forlora ansiktet”. Ett minskat
fortroende, skadat varumirke eller minskad status kan innebdra minskning av resurser och
personal eller andra organisatoriska problem (Hedin & Mansson, 2008). Déarfor finns det skl
att tro att repressalier okar i takt med okad konkurrens pa marknaden, att det blir ett stt att
bevara organisationens rykte (Hedin & Mansson, 2008). Ur ett utokat perspektiv kan vi dven
se andra faktorer som spelar in i den offentliga sektorns miljo. Dagens arbetstagare har andra
motiv for sin karridr 4n tidigare. Numera vérderas sjdlvstdndighet och personlig utveckling
hogt, arbetstagaren véljer arbete efter eget intresse och har en ldgre grad av lojalitet mot sin
arbetsgivare dn tidigare (Hedin & Mansson, 2008). Det finns saledes en ombytlighet hos
arbetstagaren vilket gor att vid eventuella problem pa arbetsplatsen, missnojdhet eller annat
sa kommer arbetstagaren troligtvis endast byta arbetsgivare da anstillningen fran borjan inte
ansags vara ett langsiktigt atagande. Samtidigt finns det &ven en utbredd
anstéllningsosdkerhet med okande visstidsanstéillningar didr en behover hélla sig pa god fot
med sin arbetsgivare for att sdkerstdlla sin anstdllning eller for att senare avancera
(Wieslander, 2016). Hur arbetsmarknaden ser ut for aktuellt organisationsfilt kan dirfor vara

av betydelse for att avgora riskerna for tystnadskultur.

2.2 New professionalism och NPM

For att kunna analysera tjdnstemdnnens agerande i relation till eventuell tystnadskultur
krdvs forst en diskussion kring tjdnstemannarollen, och vad den innebdr. Professionalism
som ett yrkesmdssigt virde kommer ddrfor att anvindas som verktyg for att diskutera
tjignstemannarollen och vilka virderingar och normer som kan anses kopplade ddrtill.

Ny professionalism kopplas till dmnet som en brygga mellan tjdnstemannarollen och dess
eventuella fordndring samt NPM och den kontext som omger offentlig sektor. Flera forskare
menar att professionalismen minskar hos tjinstemdnnen, andra menar att den okar men vad
som anses vara en professionell forvaltning diskuteras inte lika ofta. Av den anledningen har
jag valt att anvinda mig av Evetts (2009) begrepp om ny professionalism dd det istdillet
fokuseras pa en nyanserande diskussion kring professionalismbegreppet. Det dr sdledes inte
en fraga om professionalism okar eller minskar utan hur begreppet fordindras och dirmed

innehdllet i rollen som analyseras.



I kolvattnet av NPM visar sig ytterligare fordndring i det offentliga landskapet. Det finns
ingen entydig eller enskild definition av professionalism utan det &r ett begrepp i stindig
fordndring. Betydelsen av professionalism har gatt fran att handla om endast om skolning
inom ett visst yrke till att inkorporera dven andra vérden (Evetts, 2009). Begreppet 1 sig
anvénds dock flitigt &ven om betydelsen kan variera beroende pa vem som anvinder det och i
vilken situation. Av den anledningen krdvs en forklaring pa vad som menas med
professionalism vilka faktorer som inkluderas.

Inom offentlig verksamhet finns tva idealtyper av professionalism som utvecklats av Evetts
(2009) vilka ar organisationsprofessionalism och yrkesmdssig professionalism (2009; 248).
Med idealtyper menas att de bada dr ytterligheterna pa en skala av professionalism och
majoriteten av fallen som analyseras kommer dérfor fall nagonstans mittemellan. Av den
anledningen kommer majoriteten av analyserade fall att vara en blandning av de bada och

sdllan ha enbart egenskaper av den ena typen.

Organisationsprofessionalism

Forst, den organisatoriska idealtypen av professionalism innebér en stark kontroll som frimst
utdvas av managers i organisationer, en auktoritet som bygger pa rationell-legala premisser
och hierarkiska strukturer 1 organisationen vad géller ansvarsutkrdvande och beslutsfattande
(ibid). Likt Webers (1987) byrakratimodell innefattar typen dven standardiserade processer
och praktiker. Som ett led i att anpassa sig till ett félt i hard konkurrens och enligt vissa dven
som en reaktion mot en tidigare svensk fortroendedoktrin inom offentlig verksamhet (ref)
forlitar sig denna idealtyp pd externa former av ansvarsutkrivande och reglering. Detta tas
dels i uttryck av prestationsutvirderingar, utvecklingssamtal, och malstyrning (Evetts, 2009;
248). Diskursen om professionalism anvédnds hédr fraimst som ett verktyg for att skapa
motivation, sitta forvintningar och utdva kontroll (Evetts, 2009). I den organisatoriska
professionalismen finns tjansteménnens motivation i att uppfylla organisationens mal och
krav. De kan sdgas motiveras av incitamentsstrukturer som organisationen satt upp.
Tjdnstemédn 1 den yrkesbaserade professionalismen fOrvédntas didremot motiveras av det
offentliga etos som Lundquist (2001) foresprakar. De forutsitts agera for medborgarens

intressen och omhulda de virden som tillkommer dess uppdrag.

Yrkesmadssig professionalism
Den andra idealtypen beskriven av Evetts dr den yrkesméissiga professionalism. Till skillnad

fran den organisatoriska fokuserar den yrkesméssiga professionalismen pa kollegial
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auktoritet, den som kommer fran yrkesgruppers kollektiva socialisering, utforlig och
gemensam utbildning savil teoretisk som praktisk, och starka yrkeskulturer, normer, samt
yrkesidentiteter (Evetts, 2009). Relationen mellan yrkesgruppens utdovare och dess
arbetsgivare och klienter innebir ett fortroende for utdvaren och ddr dennes omddme och
bedomning vérderas. Yrkesutovaren far sin legitimitet av sin yrkesroll, det vill sédga som ett
resultat av ldnga processer av socialisering och kontroll av andra kunniga inom omradet
genom exempelvis professionella institut och associationer. Samma organisationer
kontrollerar dven att de etiska professionella koderna och forhdllningssétten foljs (Evetts,
2009).
Aven om béda typerna inkluderar former av strukturer och relationer s menar Evetts att den
yrkesmissiga formen av professionalism betonar relationer i storre utstrdckning och den
organisatoriska formen har en starkare koppling till strukturer (Evetts, 2009; 249). Evetts
hidvdar att det finns en tydlig koppling mellan ny professionalism och new public
management och att i offentlig sektor anvénds just begreppet professionalism som ett centralt
begrepp i hur bade arbetsgivare och medarbetare hanterar kontroll, i sitt sétt att rationalisera,
men dven hur man ser pa motivation (Evetts, 2009; 249).

I denna studie &r inte syftet med begreppet att undersoka huruvida tjanstemannarollen
ar frimst priglad av organisations- eller yrkesprofessionalism. Snarare att tillsammans med
lamplighetslogiken vara ett verktyg for att forsta den professionella tjanstemannarollen och

dess paverkan pa tystnadskulturen.

2.3 Tjanstemannarollen

Under en lang tid har tjinstemannaidealet som byrakrat fatt ta plats savil i teori som i praktik,
likt den beskriven i den byrdkratimodell Weber (1922) publicerade. Byrakraten utifran
Webers ideala byrdkrati baseras pa en hierarkisk struktur dér det finns tydliga riktlinjer for
beslut, en stark kontroll och en allmén acceptans for denna struktur pa grund av lojalitet och
pliktkénsla for den offentliga tjanstemannarollen (Hysing och Olsson, 2012). Det var saledes
frimst gentemot staten som institution, samt gentemot lagen och de demokratiska virdena
som tjanstemannen skulle vara lojal och inte mot sittande regering, (Lundquist, 1999).
Byrakratens legitimitet baserades pa idealet om objektivitet och opartiskhet samt genom
kompetensen att agera gatekeepers mot eventuella forsok till ministerstyre (Hysing och
Olsson, 2012). I sin helhet dr detta ett ideal och i princip ouppnaelig. Tjanstemén ér trots allt

ménniskor och ddrmed finns vissa svarigheter i att vara helt och hallet objektiv.
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Tjdnstemédn utdvar politik genom exempelvis sin beredningsfunktion déir de har
mojlighet att emfasera vissa aspekter och tona ned andra (Casula Vifell & Ivarsson
Westerberg, 2013). I moderna vilfdrdsstater dr det ndmligen tjdnstemédn som i praktiken
bereder, konkretiserar, implementerar och foljer upp politiskt fattade beslut pa kommunal,
nationell samt internationell niva (Johansson, 2014; Hogberg, 2007). I manga fall maste
politiker forlita sig pa tjanstemdnnen i policyprocesser, fran initiering till utviardering. En
anledning till detta dr att tjinsteménnen i allt storre utstrickning har kunskap och erfarenhet i
sakfragor (Hysing och Olsson, 2012). I vilken grad folket upplever att politiskt fattade beslut
genomfors och tillimpas antas pa sa vis paverka legitimiteten for hela demokratiska system.
Hur tjdnstemén uppfattar sin roll samt vilka vdrden de omhuldar dr darfor av stor vikt da
dessa roller och forhallningssitt paverkar, inte bara medborgarnas uppfattning om den
offentliga fOrvaltningen, utan &dven det demokratiska politiska systemet 1 sin helhet
(Johansson, 2014).

Flera forskare menar dven pa att relationen mellan politiker och tjdnstemén har
fordndrats under senare ar. Vissa menar pa att skillnaden mellan politiker och tjinstemin har
minskat (Bartholdsson, Kerstin, 2007; Montin, Stig, 2006; Montin & Granberg, 2013). En
anledning till detta tros vara att allt fler politiker har blivit heltidspolitiker och ddrmed har en
ndrmre relation till tjinsteménnen (Bartholdsson, 2007). Ytterligare en anledning kan ses vara
att det skett en 6kad specialisering hos tjansteménnen som inneburit att det blir allt svarare att
skilja pa politik och forvaltning (Bartholdsson, 2007; Montin, 2006). Ytterligare en
dimension dr det fordndrade offentliga landskapet, didr myndigheter och offentliga
arbetsgivare likstills med privata foretag och darmed likstélls forvéntningarna pa offentlig
verksamhet och privata néiringslivet (Lundqvist, 2001; 19). En konsekvens av detta ar att
medborgaren har forvandlats till kund och dir 1 forlangningen tjdnstemannen och dess
overordnade far liknande relation som exempelvis butiksidgaren och hens bitrdde (Lundqvist,

2001;19).

Tjanstemannen som demokratins vaktare

De virden som enligt Lundquist (2001) ska sta som grund for en god demokrati (demokrati-
och ekonomivirden, se tabell 1.1) star ofta i konflikt med varandra och bor dérfor vara uppe
for stidndig diskussion och omvérdering (Hysing och Olsson, 2012). Tjanstemannarollen ar
dédrfor komplex och stdndigt 1 konflikt med de vérden och forvéntningar som tillkommer

deras uppdrag. Lundquist menar att tjinstemannen har en unik position i1 det svenska
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forvaltningssystemet vilket ger dem ett sérskilt ansvar som demokratins véktare (1999). De

bor 1 sin roll;

[...] bevaka att vart offentliga etos iakttas, Oppna den offentliga
verksamheten sa att medborgarna och politikerna fér insyn och mojlighet att
paverka, alltid se till att den offentliga verksamheten fokuseras pa att
involvera medborgarna och tillgodose deras intressen [och] formedla ett
optimalt beslutsunderlag till beslutsfattarna (Lundquist, 1999; 157).

Lundquist (1999) menar att integriteten hos individuella tjansteméin spelar stor roll for att
kunna utdva @mbetskurage, det vill sdga vaga patala ndr nagonting anses vara oetiskt eller
oldmpligt 1 organisationen. Integriteten &dr starkt sammankopplat med etik och moral, och
ddrmed gors dven skillnaden tydlig med varfor tystnadskultur &r sarskilt intressant i
forhallande till offentlig sektor. Forutom lagen ska, enligt Lundquist, tjansteménnen agera
utefter ett offentligt etos vilket kan sédgas vara ett etiskt forhallningssiitt till sitt arbete sdrskilt
sett till offentligt verksamma. Det kan finnas arbetssitt eller tankesétt som dr géngse 1 privat
sektor men som bor anses vara oetiska om de ror sig inom offentlig sektor. Hdar menas séledes
att det finns ett personligt moraliskt ansvar hos tjanstemannen som aldrig gér att lamna Gver
till nagon annan (Lundquist, 2001). Ansvaret som demokratins viktare innebér inte att

tjanstemdin i sin roll ska efter eget tycke underminera beslut eller initiativ.

”Meningen ér att de ska se sig som ndgot mer 4n underordnade tekniker som
utfor order precis som en privat tjansteman. Som dmbetsmidn maste de
kontinuerligt ta stéllning till sitt arbete och till de direktiv de har fatt i lagar
och andra statuter och genom myndighetens mission. De ska sedan
informera sina overordnade om eventuella implikationer d&ven om dessa inte
vilkomnar informationen” (Barth, 1997, citerat i Lundqvist, 2001; 13).

Lundqvist (2001) bidrar med ytterligare en dimension, namligen att det &r tjanstemannens
ansvar att ta det vidare om de overordnade inte hanterar problemet. Tjidnstemannen har olika
handlingsalternativ vid olika uppfattningar av styrning och dér vissa alternativ dr att anse mer
lampliga dn andra. Endast om styrningen uppfattas som etisk, laglig och ldmplig bor
tjanstemannen stddja och visa lojalitet mot organisationen. Vid andra fall, det vill siga om
styrningen uppfattas som oetisk, olaglig eller pa annat sétt olamplig sa finns ett antal olika val
for tjanstemannen, 1) att Oppet protestera antingen internt (vicka) eller externt (vissla), 2)
obstruera (i det dolda motarbeta styrningen genom att anonymt protestera eller kritisera,
maska eller sabotera for organisationen), 3) sorti genom att antingen avsiga sig uppdrag, eller

genom att overlata arbetsuppgifter eller ansvar till nagon annan (Lundquist, 2001).
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2.4 Tystnadskultur och kritik pa arbetsplatsen

Forskningen kring tystnadskultur har frimst fokuserat pa yrkesgrupper med en stark
gemensam identitet sa som poliser eller likare och har ofta ndrmat sig @mnet pa individniva.
Ett nirliggande och betydligt mer utforskat omrade dr visselblasning och hur det relaterar till
korruption. Aven hiir har forskningen till stor del fokuserat pa visselblisaren och vilka
egenskaper och intressen dessa individer har som drivit dem till att sitta sin egen karridr pa
spel for att avsloja korruption eller oegentligheter inom foretag, myndigheter och andra
organisationer (Miceli & Near, 2016; Bolsin, 2003; Henik, 2013). Tidigare forskning har
dven visat att visselblasning har tydlig koppling till det interna organisationsklimatet
(Levena, 2014; Miceli et.al, 2008; Henik, 2015). En studie konkluderar att en av de mest
avgorande faktorerna for huruvida nagon kommer blésa i visslan eller inte dr hanterandet av
intern kritik, eller intern visselblasning (hddanefter véickning). Vissling (extern visselblasning)
ar ofta sista utvdgen for att na malet det vill sdga korrigering av misstag,
bestraffningsatgirder eller andra konsekvenser. Viickning foregar i majoriteten av fallen
vissling och hanterandet av detta dr da essentiellt for utfallet (Henik, 2015).

Hur den interna rapporteringen i sin tur hanteras paverkas av organisationens
véardegrund, normer och kultur (Brottsforebyggande Radet, 2013). Det ir saledes inte endast
regler och policys for hanterandet av eventuella oegentligheter, tjdnstefel eller andra
organisationsproblem som &r viktiga for att motverka tystnadskultur utan den etiska miljon i
organisationen (Dalton & Radtke, 2012). Med etisk miljo menas bland annat belonings- och
sanktionssystem, exempelvis prestationsutvirdering och kompensationer av olika slag
(Dalton & Radtke, 2012). Det inkluderar dven grupptryck eller gruppinflytande och ledarskap
och ledningsvérderingar. Detta innebdr att ledningen och andra inom organisationen med
nagon form av makt kan ses ha ett sérskilt ansvar for organisationskulturen (Bornfelt, 2015;
Lundquist, 2001). Det kan dven finnas en risk 1 vad Miceli och Near kallar for ”diffusion av
interventionsansvar”, niamligen att ju fler som dr medvetna om nagon oegentlighet desto
mindre chans att nagon agerar da ansvaret inte nodvéndigtvis ligger pa en enskild individ nér
flera dr medvetna om problemet (Levena, 2014; Miceli & Near, 1992).

Sammanfattningsvis kan sédgas att visselblasning kan ses som ett symptom pa tystnadskultur,
om det inte funnits ndgon tystnadskultur skulle inte behovet av visselbldsning finnas utan
hantering skulle ske internt. Ddaremot innebir inte avsaknad av visselblasning en avsaknad av

tystnadskultur.
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2.5 Lamplighetslogik

Ldamplighetslogiken styrs av roller och identiteter, som kommer forklaras ndrmare i nedan
stycke, och av den anledningen dr det viktigt att analysera tjdnstemannarollen i relation till
tystnadskulturen och dess styrningsmekanismer. Ldamplighetslogiken kommer att anvdndas

for att forklara varfor tjdnstemdn i sin roll agerar i enlighet med en eventuell tystnadskultur.

March och Olsen (1989) hivdar att det framst dr limplighetslogik som styr individers
agerande inom institutioner. Organisationer styrs av rutiner, regler och standardiserade
handlingsmonster. De processer som dger rum i organisationen hanteras genom dessa regler
som kan uppritthallas antingen genom direkt tvang och auktoritet men de kan &ven
uppritthallas genom inlédrt socialt beteende och internaliseras hos varje medlem genom
socialiseringsprocesser (March och Olsen, 1989). Regler bor hir ses inkludera savil
formella som informella rutiner, praxis, konventioner, roller, strategier, organisationsformer
och teknologier genom vilka verksamheten konstrueras. Vidare inkluderas &ven
organisationskultur, kunskaper, koder och 6vertygelser som March och Olsen menar paverkar
dessa roller och rutiner. Limplighetslogiken gor gillande att det som styr individers
handlingar dr mer ofta ett resultat av identifierandet av det som anses vara normativt limpligt
beteende, snarare @n enskilda konsekvens- eller nyttokostnadsanalyser (March och Olsen,
1989).  Samtidigt som konsekvensanalys eller anteciperad handlingslogik &dven &r
framtradande och till viss del paverkar vad som anses vara ldmpligt beteende. Narrativet i
organisationer rekonstruerar organisationskulturen, vilka virden som upphdjs och vilka regler
som ska vara styrande. Men det &r inte ett enhetligt narrativ utan ofta finns motstridiga
(informella) regler, normer och vérden i en organisation, vilka March och Olsen menar
kategoriseras och organiseras genom handlande. Ju oftare en regel foljs eller ett beteende
appladeras desto mer befist och forstarkt blir den (March och Olsen, 1989; 25). De menar
vidare att dven om individer tar handlingars forvintade konsekvenser i beaktning sa
organiseras dessa konsekvensanalyser genom ldmplighetslogik och genom ett jamférande av
tidigare situationers likheter och skillnader (1989; 26).

Lamplighetslogiken innebdr ett resonerande, mer eller mindre medvetet, kring
foljande fragor; 1) Vilken typ av situation dr det hér? 2) Vem dr jag? 3) Hur ldmpliga dr
olika handlingar for mig i den hdir situationen? (March och Olsen, 1989). Fragorna stélls inte
explicit utan bor ses som underliggande 1 dels organisationskulturen, dels som

institutionaliserade perspektiv pa yrkesidentiteten. Genom att beskriva individers handlingar
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utifran bestimda normer och regler ses handlingarna som en avvégning i relationen mellan
den sirskilda situationen och den egna rollen. I detta ingar tolkningen av relationer mellan
olika roller, vilket menas att hur du uppfattar din egen roll 4r beroende av hur den relateras
till andra roller och vilka skyldigheter du har till dem. Det kan ddrmed sédgas att
lamplighetslogiken innebir att du identifierar ett lampligt beteende i forhallande till vad som
forviantas av din roll i den sirskilda situationen i forhdllande till andra roller.
Lamplighetslogiken &r inte statisk utan bor ses som en levande process av konstruktion och
rekonstruktion av vad som anses vara ldmpligt utifran fordndrade normer, narrativ och
forvintningar men dven forestdllningarna om sin egen roll och yrkesidentitet. Syftet med
lamplighetslogiken som teoretiskt verktyg &r saledes inte att finna en klar definition utan att

anvénda det som ett véardefullt perspektiv pa varfor tjansteménnen agerar som de gor.

2.6 Organisation, styrning och kontroll
For att kunna diskutera tystnadskultur krdvs en operationalisering av begreppet
organisationskultur, vilka komponenter dterfinns i  begreppet, hur fungerar
organisationskulturer som styrmedel i organisationer och pad vilket sctt (re)konstrueras

kultur? Nedan sektion kommer att diskutera dessa fragor ndrmare.

Organisationer styrs dels genom formella styrmedel sasom policys och riktlinjer, dels genom
informella mekanismer som organisationskultur. Styrmedel syftar till, oavsett om de dr
formella eller informella, att fa medlemmar att drivas i samma riktning som organisationen.

Detta bland annat genom att se till att medlemmars mal overensstimmer med organisationens
(Jakobsen och Thorsvik, 2008; 94). Jacobsen och Thorsvik menar att det finns principiellt tre
overgripande kategorier av styrmekanismer; rekrytering, socialisering och disciplinering. I
denna studie &r de tva senare framst intressanta. Med socialisering menas hér processen dér
medlemmar tar till sig organisationens normer, vérderingar och grundliggande antaganden
och gor dessa till sina egna. Vidare dven att fa medlemmar att kidnna lojalitet gentemot
organisationen och identifiera sig med densamme. Socialiseringsprocesser kallas dven
premisstyrning da det essentiellt handlar om att skapa forutsittningar for medlemmar att
sjdlva identifiera vad som dr ldmpligt beteende och agera dérefter, vilket minskar behovet av
direkt och formell styrning (2008; 95). Disciplin handlar hdr om olika former av beloning och
sanktioner, dédr styrmekanismerna kan vara bade uppmuntrande och hotande. Exempelvis kan

detta innebira att ett visst beteende uppmuntras och belonas med hogre 16n eller avancering
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inom organisationen, medan andra beteenden bestraffas med antingen utebliven bel6ning
eller till och med indragen delegation, omplacering eller andra repressalier.
Styrmekanismerna ackompanjeras av kontroll, nagot som forr hanterades av chefer
eller formin pa golvet eller av stimpelklockor for att kontrollera att medarbetarna skotte sig.
Numera sker storsta delen av kontroll i organisationer genom mal- och resultatstyrning,
prestationsutvirdering och kvalitetsstyrning. Jacobsen och Thorsvik menar att detta
egentligen &r en skarpare kontroll av medarbetare, dér deras uppnadda resultat, och rutiner for
hanterandet av eventuella resultatavvikelser i relation till de uppsatta mélen och standarderna

(2008;96).

Vidare beskrivs professionalism som en vanligt férekommande anledning till olika
former av styrproblem. Jacobsen och Thorsvik menar att en starkare professionalisering kan
innebira ett motstand mot styrning som syftar till att begrénsa yrkesmissiga bedomningar i
arbetet (Jacobsen och Thorsvik, 2008; 95). Detta i likhet med new professionalism som
diskuterats 1 tidigare avsnitt ddr yrkesprofessionalism kan ses som ett hot mot organisationen

och styrningen (Evetts, 2009).

Organisationskultur
Den frimsta informella styrmekanismen kan sédgas vara organisationskulturen, ett begrepp
som ldnge varit omdebatterat och nagon entydig definition finns inte. De flesta verkar dock
vara dverens om att kultur generellt innebér att en grupp delar en uppsittning grundldggande
antaganden, normer och virderingar. En av de flitigast anvénda definitionerna dr dock den av

Edgar Schein;

Organisationskultur &dr ett monster av grundliggande antaganden- uppfunnet,
upptickt eller utvecklat av en viss grupp efter hand som den lér sig bemistra sina
problem med extern anpassning och intern integration- som har fungerat
tillrdckligt bra for att bli betraktat som giltigt, och som darfor ldrs ut till nya
medlemmar som det riktiga sittet att uppfatta, tinka och kiinns om dessa problem

(Schein, 1985; 9).

Kulturen fungerar som en "kognitiv karta’ dar medlemmar sorterar information utifran dessa
kognitiva scheman och sallar bort information som inte passar in i dessa scheman, samt
koncentrerar sig enbart pa information som enligt dessa scheman anses vara relevant

(2008;135). En stark kultur innebér att “a) anstdllda inser hur de ingar i ett storre
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sammanhang och, b) att de delar grundldggande antaganden, vérderingar och normer som
beframjar gemensamma uppfattningar och idéer om hur uppgifter och arbetsformer maste
anpassas for att forverkliga 6verordnade mal” (Jacobsen och Thorsvik, 2008; 136).

Grundldggande antaganden kan sdgas vara omedvetna kollektiva sanningar dér vissa
uppfattningar i en grupp dr gemensamt tolkade och internaliserade till den grad att de anses
vara sanningar. De anses vara sanningar i den meningen att individen inte ens dr medveten
om dem utan tar de for givna (Jacobsen och Thorsvik, 2008;145). Virderingar 1 sin tur
definieras hir som nagonting som foredras framf6r ndgonting annat, det beskriver vad som &r
Onskvirt, vad som vérdesitts och darfor efterstrdvas att uppna eller fraimja. Darmed kan dven
sdgas att virderingar uttrycker lika mycket vad som i organisationen anses vara bra som vad
som anses vara daligt (ibid). Normer har framst definierats som de informella eller oskrivna
regler som finns i en organisation eller grupp och som agerar végvisare for hur medlemmar i

organisationen bor agera i givna situationer (Jacobsen och Thorsvik, 2008).

I samma linje som ldmplighetslogiken kan kultur som styrmedel reducera osédkerhet hos
medarbetare och samtidigt skapa tydliga forvintningar pa dessa sa vid en situation didr en
kontextbaserad bedomning bor goras sa vet medarbetaren vad denne forvintas besluta eller
gora. Detta sker framst genom internalisering av organisationens overgripande mal och syfte
och genom socialisering. En viktig del i organisationskulturen dr att den uppritthalls endast
sa lange som den uppfattas som riktig (Jacobsen och Thorsvik, 2008; Schein, 1985). Det vill
sdga, den provas genom praktik och anpassar sig om de grundldggande antagandena inte
langre visar sig stimma. Pa samma sitt forstiarks och rekonstrueras kulturen, ett beteende
eller en handling vars konsekvens stimmer Gverens med véra forvéantningar forstirker vara

forestéllningar om vad ett lampligt beteende é&r.

3. Tillvagagangssatt

Foljande kapitel inleds med en presentation av insamlingsfasen av studien och val av
metoddesign for att sedan mer konkret presentera studiens tillvigagdangssdtt. Kapitlet
avslutas med en diskussion kring forskningsetiska forhallningssdtt, reflektioner kring studiens

genomforande samt det egna inflytandet och bias i texten.
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3.1 Samtalsintervjuer

For att kunna besvara studiens fragestillningar och uppna dess syfte har jag anvént mig av
samtalsintervjuer. Intervjumetoder mojliggér mer djupgaende fragor och ldmpar sig vil for
kvalitativa studier ddr @mnet i fraga kan kriva flexibilitet i materialinsamlingen.
Tystnadskultur &r ett timligen kénsligt 4mne och kan kénnas personligt varfor jag ville sétta
intervjupersonen och dennes erfarenheter i centrum. For att gora detta anvéinde jag mig av en
oppen intervjustruktur vilket innebédr en samtalsform dir deltagarens erfarenheter styr vilka
fragor som stills. Istéllet for en strukturerad intervjuguide skapades darfor en mall f6r hur
samtalet ska initieras samt vilka Overgripande teman eller mer specifika @mnen som bor
avhandlas under samtalets gang (se bilaga 1). D4 jag initialt inte visste vilka faktorer som
paverkar tystnadskultur anpassade jag mina fragor under intervjuns gang. Detta innebir att
varje intervju dr unik och timligen varierande i sitt innehéll. En del av deltagarna fokuserar
pa personliga erfarenheter och exempel pa tystnadskultur de sjdlva upplevt, medan andra har

fradmst diskuterat sin roll som tjansteman eller medlem av en viss organisation.

Genomfdrande av intervjuer och urval

Totalt genomférdes fem samtalsintervjuer pa olika platser i landet med individer som ér eller
har varit tjanstemén pa kommunal eller regional niva i Sverige. De varade mellan 45 och 90
minuter och genomfordes pa en plats vald av deltagaren for att skapa en trygg omgivning for
deltagaren. Deltagarna skiljer sig at i termer av kon, alder, utbildning, och arbetsgivare men
har gemensamt att de alla har erfarenheter av tjanstemannarollen. Genomgaende i uppsatsen
anvinds det konsneutrala pronomen hen, detta dels for att ytterligare anonymisera
intervjupersonerna dels pa grund av konstillhdrighetens/genus irrelevans i studien. Vid
citation dr deltagarna numrerade istéllet for att uppnd samma effekt men tydliggora nir det &r
olika personer som uttalat sig.

Da studien behandlar nagot sa kinsligt som sjélvcensurering och tystnadskultur var
metoderna for urvalet relativt begrdnsat da gidngse metoder som mailutskick, telefonsamtal
eller annonsering av sekretesskil inte var mojliga. Av den anledningen har jag forlitat mig pa
snobollseffekten, det vill sdga dir en deltagare kan leda mig till nésta eller ge tips som leder
vidare. Snobollseffekten kan dock ha en negativ effekt genom att urvalet kan bli for

homogent pa grund av den ménskliga faktorn den forlitar sig pa.
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3.2 Tillvdgagangssatt
Samtliga intervjuer spelades in auditivt och har i efterhand transkriberats till text.
Intervjuerna har direfter analyserats genom jimforande, kodning och kategorisering av data.
Konstant jimforande mellan intervjuer och dess koder dr vad som framst utgjort studiens
design. Varje intervju kodas for sig ddr mindre fragment sorteras utifran vad som anses vara
dess kidrna eller huvudbudskap. Direfter skapas kategorier av mindre koder som anses
behandla samma &mne, person, erfarenheter, eller annat. Néar samtliga intervjuer kodats
separat genomfors en axial kodning, det vill sdga jaimforande mellan olika intervjuer och dess
kategorier for att skapa Overgripande teman. Hér kontrolleras vad olika deltagare sédger om
samma dmnen eller teman, vad som skiljer dem at och vad de har gemensamt exempelvis.
Forst nér ett fatal centrala och aterkommande teman kan utronas och inte nagra nya tenderar

att uppsta i analysen &r processen att anse avslutad (Boeije, 2002).

3.3 Forskningsetiskt forhallningssatt och kritisk reflektion
Samtliga deltagare i1 studien har blivit informerade om studiens syfte och intervjuernas
anvéindningsomrade vid en forsta kontakt om intervjuforfragan. Under intervjuns
introduktion tydliggjordes detta aterigen samt informerades deltagaren om att deltagandet &r
frivilligt och de har all ritt att savél avbryta intervjun som att avsta fran att svara pa fragor.
Vidare uppmirksammades &dven ljudupptagningen som godkindes av samtliga deltagare
innan samtalets borjan. Pa grund av dmnets kinsliga natur meddelade jag i forvig att samtliga
deltagare i studien kommer anonymiseras varpa flera deltagare uttryckligen bad om extra
atgirder for att vidare anonymisera sig sjdlva i studien, exempelvis genom omformulerande
av citat for att minska risken att deras ord kan sparas tillbaka till dem. Sammantaget har
studien genomf6rts med hinsyn tagen till Vetenskapsradets (2002) forskningsetiska
individskyddskrav som innefattar; informationskravet, samtyckeskravet,

konfidentialitetskravet samt nyttjandekravet.

Det finns en uppenbar paradox i att genomfora en intervjustudie om sjdlvcensur nagot som
framst innebdr tva problem, dels att finna lampliga deltagare, dels att ndrma sig ett for manga
kénsligt amne. Mina begriansningar i urvalet har bidragit till vissa svarigheter att ndrma sig
problemet pa flera nivaer och resultatet &r darfor inte generaliserbart pa en strukturell niva

utan bor ses som en indikator eller riktning for framtida forskning.
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Genom mina egna erfarenheter som vikarierande omradeschef i kommunal hemtjénst under
totalt 6 manader har jag en forforstaelse for det offentliga ledarskapet, dess forutséttningar
och begrinsningar. Dels kan detta ses som en tillgdng i studien men dven en form av bias.
Under studiens gang har jag kontinuerligt reflekterat 6ver och ifragasatt mina tankesitt och
hur de kan tidnkas paverka. Fragan dr huruvida detta dr mojligt att undvika eller om det ens

har nagon storre effekt i denna typ av studie.

4. Resultat och analys

Fragestdllningen for studien dr Hur uppstar och rekonstrueras/vidmakthdlls tystnadskultur
bland tjdnstemdn? For att kunna besvara forskningsfragan kommer foljande kapitel att
analysera och diskutera empirin utifran den forsta satsen i frdagan, det vill sdga hur
tystnadskultur uppstar. Utifran en ldmplighetslogik agerar vi mdnniskor utifran var
uppfattning av var egen roll i relation till dels andra roller dels den specifika situationen i
vilken vi dmnar handla/agera (March och Olsen, 1989). Ddrfor diskuteras forst hur studiens
deltagare ser pd sin egen roll och tjdnstemannauppdraget och detta gors utifran begreppet
professionalism (Evetts, 2009). Ddrefter presenteras och analyseras deltagarnas syn pd kritik
och lojalitet i relation till tidigare forskning och de teoretiska koncepten professionalism och
lamplighetslogik. Kapitlet avslutas med presentation av samt analys av deltagarnas konkreta
exempel pd hur tystnadskultur tagits i uttryck och en diskussion kring hur de kan ha bidragit

till ett vidmakthdllande av kulturen vilket dr den andra delen av studiens forskningsfrdga.

4.1 Tjanstemannarollen och ny professionalism
Foljande sektion behandlar tjdnstemannarollen, hur studiens deltagare uppfattar sin roll i
relation till sin organisation, till politiker och till medborgare. Tjdnstemannarollen &r viktig
att diskutera da hur individen ser pa sin roll och yrkesidentitet paverkar enligt
lamplighetslogiken hur vi viljer att agera i sirskilda situationer. Detta kapitel kommer att
analysera det empiriska underlaget utifran begreppet professionalism, och &r déarfér uppdelat
utefter de centrala mekanismer som sirskiljer idealtyperna yrkesbaserad och organisatorisk

professionalism (Evetts, 2006, 2009).

4.1.1 Struktur
Det arbete som sker i offentlig verksamhet sker i véxelverkan mellan den politiska och

administrativa doménen, mellan politiker och tjanstemin. Dérfor paverkar relationen sfarerna
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emellan hur verksamheterna bedrivs och utvecklas. I organisationsprofessionalismen (Evetts,
2009) betonas en hierarkisk struktur inom organisationen for att effektivisera styrningen. I
studien framgér att denna hierarki @r synlig i det dagliga arbetet och kan ofta ses i
internkommunikationen, diar en traditionell syn pa kommunikation tas i uttryck genom
vertikala kommunikationsled. Enligt detta ska kritik eller synpunkter ga till narmsta chef och

darefter eventuellt ga uppat i ledet (Bornfelt, 2015).

Sa maste man som tjdnsteman forsta att det dr ju politiken som styr och de
har ju en egen vilja och riktning, s att, det maste man ju ocksa ta vildigt 14tt
pé. Man far ju inte, 4ven om jag blir frustrerad for stunden, sa far man ju inte
vara sé langsint i det avseendet (" Tjénsteman 2”)

Flera deltagare aterkommer till ansvarsutkrivandet som en vital del i det demokratiska
samhillet och att det déirfor dr viktigt med en formellt hierarkisk struktur. For att kunna stélla
makthavare till svars for beslut och implementering krivs att folket vet vem som éar att anse
ansvarig for detta. I studien framgar det att hierarkin paverkar tjdnstemannens

handlingsutrymme och dagliga yrkesutovning.

Det hir att man inte hélls accountable, att man inte hélls till svars. Det blir en
vildigt demoraliserande kultur, det maste vara tydligt med ansvar och
befogenheter, sen forviantas man ocksa leverera annars blir det konsekvenser
(’Tjansteman 47)

Den kanalen ér jitteviktig, det dr politiker som ska st till svars. Om inte
t.ex. underskoterskor kan klara av att genomfora sina uppgifter pga tidsbrist
sa maste politikerna veta det, sa de kinner till konsekvenserna av besluten.
(’Tjansteman 17)

Bland tjdnsteménnen finns till synes tydliga normer och regler for hur tjanstemén kan och bor
framfora kritiska standpunkter. Dels genom de hierarkiska formella kanalerna som beskrivs
ovan men #dven genom andra organiserade former. Flera deltagare papekar vikten av
fungerande fackforeningar som har bade kunskapen och mandatet att framfora kritik mot

arbetsplatsen.

4.1.2 Kontrollmekanismer

Inom den organisationsstruktur som vanligtvis praglar svenska forvaltningar finns som
ndmnts en tydlig hierarki, framst for att mojliggora ansvarsutkrivande genom att genomdriva
intern kontroll. I studien framgar det att det finns en forvdntan pa internkontroll genom

hierarkiska strukturer och formella kanaler sasom chef-medarbetare, tjinsteman- politiker.
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larmsignalerna maste komma upp och de maéste gi via chefen for att vi
[politikerna] ska kunna gora ndgot. Den relationen méste vara néra, den
maste funka. Annars kan vi inte lita pa att besluten vi tar férverkligas och da
forlorar det politiska styret sin legitimitet &ven om administrationen sitter
emot ("Tjansteman 17)

Det framgar av ovan citat att tjinstemdnnen &r beroende av organisationens chefer i sitt
arbete. Flera av deltagarna menar att ledarskapet paverkar hur man leder och foljer upp saker
inom organisationen och didrmed har sirskilt stora pdverkansmojligheter dven informellt, det
vill sdga 1 kulturen. Chefen ansvarar formellt for att medarbetare har ett tydligt mandat och
resurser men dven ser till att du halls ansvarig, att du kan svara for dina handlingar och
leverera det som forvéntas av dig. Som Overordnad i en organisation aterfinns en formell
makt i beslutsfattandeprocesser men dven olika former av informell makt i ledarskapet i sig.

En deltagare uttryckte det som att den formella rollen har en forstirkande effekt;

[...] ndr en chef sdger ndgonting sd blir det forstirkt 10 ggr, och ju hogre
chef desto mer forstirkt blir det. Och det tinker man inte pa, som chef
(’Tjansteman 3”).

Studiens deltagare dr Gverens om att information, asikter och kritik forvintas hanteras i
lodritta kommunikationsled. Vissa deltagare anser att det borde vara enklare att framfora
kritik och att den bor ga nedifrdn och upp, andra anser att beroende pa position i hierarkin sa
har du ingen ritt att framfora kritik alls (i egenskap av tjdnsteman). I likhet med Bornfelts
studie (2015) ser deltagarna saledes kommunikation som en vertikal process dir synpunkter

gar genom ett antal gatekeepers i form av chefer.

4.1.3 Legitimitet

Att ndgonting anses vara legitimt innebér att det anses vara berittigat och riktigt, nagot som
for en demokrati dr en oumbdérlig byggsten. Legitimiteten for politiker brukar vanligtvis sdgas
vara att de dr folkvalda, for tjanstemin som ju dr anstillda och inte valda maste det saledes
finnas en annan grund for legitimitet. Historiskt har tjdnstemannarollen inneburit att
tjansteménnen fatt legitimitet genom sin opartiska och objektiva roll som verkstillare eller
myndighetsutdvare (Brorstrom och Ramberg, Kommunforskning i Vistsverige, 2013). Inom
organisationsprofessionalismen fas legitimitet utifran den roll individen har skapat sig inom

organisationen genom maluppfyllelse och utvérdering, det vill sdga genom sina prestationer
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(Evetts, 2006; 2009). I likhet med detta frambringas i studien att en av tjinstemannens
viktigaste legitimitetsgrunder &r dess instrumentella funktion, det vill sidga att de &r satta att
genomfora politiska beslut. Till skillnad fran yrkesprofessionalismen déar det finns en
minskad insyn i1 yrkesgruppens arbete och ett hogt fortroende for dem som kollektiv, finns

tjanstemannakarens legitimitet i méitbara resultat och méaluppfyllelse.

Jag kan tycka att det dr stor skillnad pa forvaltningschef och vd for dar
[forvaltningschefen] dr du anstélld for att genomfora det som &r beslutat. Det
kan ju motverka hela processen, och det maste bli gjort. Det kan skada
legitimiteten. Da far man vara tyst och genomfora det. ("Tjdnsteman 1)

Citatet ovan beskriver tjdnstemannarollens legitimitet som en forlangning av politikens.
Synen pa tjanstemannen som instrumentell innebir som tjdnstemannen ovan beskriver att de
ar anstéllda for att genomfora det som beslutats och ddrefter forvintas tystnad. Att ifragasitta
ett beslut kan ses som att motverka beslutet och hela processer. Det kan dven ses som nagot
skadligt for legitimiteten. Som flera deltagare uttrycker det, det dr inte chefen som ska hallas
ansvarig, for det dr inte hen som gjort prioriteringen utan politikerna. Samtliga deltagare
uttrycker i olika grad en syn pa tjanstemannarollen dir dess legitimitet har sitt ursprung i den
opartiska byrakraten. Detta gar i linje med tidigare forskning dir det demokratiska politiska
systemets legitimitet till stor del paverkas av till vilken grad medborgare upplever att politiskt
fattade beslut genomftrs och tillimpas (Johansson, 2014). I en studie om kommunalt
ledarskap beskrivs det som att tjinstemannarollen inte har ndgon egen legitimitet utan den
uppnas genom politiken (Hogberg, 2007). I samma studie beskrivs det som att
kommunchefer har maktresurser men att de dr beroende av att politiker mojliggér dem eller

laser upp dem”.

”Makten byggs nedét pa hierarki, och uppat pa legitimitet, men bygger pé
samma fundament, dvs. legitimiteten frén politikerna.” (Hogberg, 2007;
187).

Detta innebdr att kommunala chefstjinsteméns fortroende och legitimitet dr beroende av
politikens (Hogberg, 2007). Detta gar emot den yrkesbaserade professionalismen dar
fortroendet for yrkeskaren dr grund for dess legitimitet och @ven dess handlingsutrymme

(Evetts, 2006).

24



4.1.4 Motivation

Tidigare forskning om @mbetsmannarollen, likvil i rollen som demokratins véktare, beskriver
ett offentligt etos som en primér motivation eller drivkraft for tjansteméidnnen (Lundquist,
2001). I denna studie framkommer att det framst 4r andra drivkrafter som motiverar, endast
en deltagare beskriver en professionell dvertygelse som en ledstjdrna i dennes arbete. Flera
deltagare har papekat att de varit en del av organisationer dér kénslan att vara omstidndlig
varit sdrskilt pafrestande. Det finns bland deltagarna en generell upplevelse att det standigt
ska rada en god stimning och att ifragasitta eller pa annat sétt komma med idéer som kan
anses obekvidma dérfor undviks. Behovet av den goda stimningen paverkas av uppfattningen

att ledningen pa tjanstemannasidan star nédra den politiska ledningen.

Jag upplevde mig sjdlv som vildigt sjalvstindig och drivande men sen nir
det skulle vidare t.ex. genom chefen Gver enheten. S& kunde det métas, med
inte motstdnd direkt men att det var obekvdmt att man skulle ta upp vissa
frégor, jobba vidare med det och sa... dock aldrig att det var sa att det var
locket pé, eller det hir ska vi absolut inte gora utan det var mer att man
kdnde av att det var just obekvimt for ledningen i vissa fragor [...] Nja,
komma pa kant med ledningen, alltsa den politiska ledningen, det tror jag &r
den framsta orsaken, att man vill vara till lags ("Tjidnsteman 2”).
I en studie fran 2015 om kritik pa svenska arbetsplatser beskriver en av deltagarna hur denne

paverkades av det interna samtalsklimatet.

Den som driver kritiken kan bli utpekad som besvérlig. Hen &r @nda ganska
korrekt. Men att framfora kritik blir jobbigt i lingden (nédr den inte lyssnas
pé). Da slutar man till slut att foresla saker och ting. Man bryr sig inte till
slut”(Bornfelt, 2015; 34).

Att bli stimplad som “besvirlig” bland sina kollegor eller sin chef blir pafrestande i lingden
och till slut kan detta resultera i sjdlvcensur pa grund av internaliserade forvintningar.

Samtliga deltagare patalar att det finns en vilja att vara till lags inom sin egen organisation,
dels gentemot den ndrmsta chefen men dven mot politikerna. Viljan att vara till lags framstar
som savil medveten som omedveten, dir i det forsta fallet kan ses som en metod for att halla
sig pa god fot med chefer till férman for goda vitsord, karridrmajligheter eller 16neutveckling.
Detta gér i linje med tidigare forskning dér informella regler och normer styr grupper eller
organisationer, och dir de som inte foljer dessa fOrvéntningar riskerar att utsittas for
repressalier (Lundquist, 2001; Wieslander, 2016; Bornfelt, 2015). Det behover dock inte

komma sa pass langt att det ens hotas med repressalier utan det framgar som att det obehag
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som infinner sig nédr en frangar de radande forvintningarna pa ens roll och person ir

tillriackligt for att halla folk i leden.

Nir man da bereder drenden hér i undervegetationen sé gar ju snacket, “vad

ar det direktoren/chefen vill ha?” Och da tinker jag sahir; nej! Stackars dig,

sitter du dir och kdmpar och sliter for att driva en sa stor organisation och

folk ger dig bara det de tror att du vill ha. Man vill vara s till lags [...] om

du ténker dig hela organisationen som tittar uppat for att fa ett gillande fran

hogsta chefen och levererar det man tror att hen vill ha. Hur gér man for att

se fler perspektiv om alla ger dig det som de tror att du vill ha? ("Tjansteman

577)
Citatet ovan belyser en annan aspekt, nimligen om att viljan att vara till lags dven kan leda
till att tjainstemannen istéllet far en serviceinriktad roll. Liknande situationer beskrivs av flera
tjanstemén, antingen i situationer dir en fragar sig vad overordnade (chefer eller politiker)
vill se eller att man polerar verkligheten genom att forstdlla resultat for att behaga.

Tjdnstemannen levererar det denne tror att chefen, politikerna, eller andra hogre instanser vill

ha.

4.1.5 Kunskapsgrund

Tjanstemannakdren &r en splittrad skara och dess sdrskilda kunskaper och branschinriktningar
ar manga. Deltagarna sjélva dr fran olika branscher inom tjanstemannasektorn och flera har
rort sig mellan olika sfarer under sin karriér. Flera deltagare menar att det finns tydliga
fordelar med den omfattande variationen och bredden av kunskap, samtidigt som det dven
finns en problematik i detta. Ett problem framhalls vara den ojimna kunskapsnivan hos
tjanstemédn nir det giller det offentliga uppdraget inklusive dess lagar, regler och sérskilda

forhallningssitt.

[...]’Man hade inte koll pa att vi arbetade i en politiskt styrd organisation
och allt som hénger ihop med det. DA blir det ju ritt besvirligt ndr nagon
talar om att vi inte kan gena i kurvorna hur som helst utan vi behover ha
ordning pa det hér och hur funkar detta osv.” (”Tjénsteman 57).

Deltagaren 1 citatet ovan menar att det blir problematiskt just nédr det finns en ojimn
kunskapsniva da det kan skapa en besvirlig stimning. Det vill séga att en som papekar att
saker maste fa ha sin process eller tas genom ritt vdg inom offentlig sektor kan ses som
onodigt byrakratisk, kranglig och besvirlig. Vidare menar en deltagare att &ven om det finns
kunskap om de lagar som styr offentlig verksamhet sa kan de anvéndas pa ett sétt som inte &r

forenligt med lagens anda.
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Manga har dalig koll pa offentlighetsprincipen, vad som géller och inte. Att,
min VD t.ex. vill sekretessbeldgga alla handlingar. Hon 4r nervds, hon kan
godtyckligt sdga att vi inte pratar om detta hogt. Pa ett sétt kan jag forsta det.
Samtal &r ju inte offentliga handlingar, man maste kunna prata om saker utan
att diariefora det... ("Tjdnsteman 1)

Det finns saledes inte endast problem i bristande kunskap kring det lagrum inom vilket
tjanstemén befinner sig 1 utan dven dess tilldmpning och syfte. I citatet ovan belyses chefens

formella och informella makt att tolka lagen och dess tillampning.

Alltsa nér en san blir chef det &r inte alltid de har hela verktygslddan med
sig, nér stora professioner kommer upp i det dir. Och da klarar man inte av
att hantera att minniskor konfliktar eller hur man ska uttrycka det... och da
ar det sa, da far man vara tyst da ("Tjénsteman 5”).

Flera deltagare framhaller de skillnader som finns mellan att vara medarbetare inom det

privata néringslivet och att vara tjinsteman.

4.1.6 Handlingsutrymme

Bland studiens deltagare finns ingen gemensam syn pa tjanstemannens handlingsutrymme.
En av deltagarna ndmner att det kan finnas en oro Over att tjanstemédnnen har for mycket
handlingsutrymme och sérskilt i utredningar och beredningséirenden. Nir tjdnstemén blir mer
specialiserade och sakkunniga inom sirskilda omraden okar det upplevda kunskapsglappet
mellan tjanstemin och politiker vilket gor det svart att kontrollera utredningar. Deltagaren
menar vidare att méngden information och storleken pd utredningarna har okat vilket ocksa
gor det svéarare for politiker att granska dessa under den knappa tid de har pa sig innan

exempelvis ett nimndmote.

Diaremot kan sdgas att synen pa tjinstemannen som instrumentell begridnsar
handlingsutrymmet. Det spelar knappt ndgon roll hur mycket handlingsutrymme du har om
du sjilv och andra anser att du ska gora vad du blir tillsagd d& dr handlingsutrymmet

informellt och sjdlvforvallat begrinsat.

4.1.7 Arbetsmetodik: incitamentsstrukturer genom mal- och resultatstyrning

Det finns spridda forestidllningar om vad som fOrvéntas av tjanstemannen i sin organisation
och i relation till omvirlden. Flera deltagare papekar att det fungerar olika beroende pa vilken
typ av forvaltning det dr. En problematik som dock var aterkommande hos samtliga deltagare

uttrycktes vara viljan att vara till lags. Det vill sdga, att tjdnstemédn levererar det som
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forvintas och efterfragas av dem, vilket dven diskuterades under punkten motivation. Det
behover nodvindigtvis inte betyda att det dr felaktigt, det kan dock innebéra en forlust av

nyanseringar och nya perspektiv.

Ibland kan det vara sa att enhetschefen, man polerar eller si men sen ska
man inte anta att det heller hinder men... De besluten man tar méste man fa
veta konsekvenserna av. Enhetschefer tror att politiker vill hora att det gar
bra, men det &r jobbigt nér en journalist hor av sig och séger att nagot ir fel
och man vet ingenting (”Tjdnsteman 17)

Samma deltagare berittar att denne tidigare fatt hora av en tjansteman inom socialtjénsten i

sin kommun att de bakdaterade inkomna &drenden for att kunna uppna organisationens mal.

Det ar ett lagbrott egentligen, Det ser ju bittre ut i statistiken. Det gynnar ju
en hel forvaltning, att séga att det klart att vi klarar de malen som é&r uppsatta
av politiken. Att vi klarar utredningar inom det hér tidsutrymmet, men det 4r
ocksa typ en ekonomisk fraga for man fér ju viten om man inte klarar allting
itid ("Tjinsteman 17).

Det uppfattas saledes som att maluppfyllelse ar viktigt for forvaltningen i flera avseenden,
dels av ekonomiska skél som att undvika viten, men dven for att det paverkar forvaltningens
anseende. Vidare framstar det dven som att maluppfyllelse i sig sjdlv, att det ser bra ut i
statistiken, dr nagot efterstravansvért. Inom organisationsprofessionalismen dr mal- och
resultatstyrning den priméra kontrollmekanismen (Evetts, 2006).

Nir normer om pragmatisk handlingskraft och smidighet far fiste i en organisation okar
risken fOr att tjanstemén rundar i kurvorna, som en deltagare uttryckte det, for att snabbt na
de uppsatta malen. I studien framstar det primért som att detta grundar sig i synen pa

tjanstemannarollen och det egna uppdraget, snarare &n 1 syfte av personlig vinning.

4.2 Motsattningen mellan lojalitet och kritik- tystnadskulturens grundliaggande

antagande
Tidigare forskning har visat att i organisationer dir radslan for repressalier dr hog finns en
lagre grad av 6ppenhet och transparens (Lundquist, 2001; Bornfelt, 2015; Hedin & Mansson,
2008). Det har dven diskuterats en koppling mellan lojalitet gentemot organisationen och
tystnad (Bornfelt, 2015). I intervjuerna med tjdansteménnen framgér det att lojalitet &r en

central virdering men vad begreppet innefattar varierar mellan deltagarna.
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Det dr politikerna som halls ansvariga for de beslut som fattas och ddarmed bor exempelvis
tjanstemdn som lyder direkt under den politiska majoriteten endast genomfora det som

beslutats.

[...]De [tjinsteménnen] maste kunna sdga att det dr svart att genomfora t.ex.
Hon kan bryta sin lojalitet mot majoriteten, men man kan se det som
uppvigling mot politiken. Jag tycker alternativet &r orimligt, en
administration som inte arbetar at samma hall som politikerna

(’Tjansteman 17).

I citatet framgar att kritik ses som att administrationen inte arbetar at samma hall som
politikerna, det framstar siledes som det finns en motsittning mellan lojalitet och kritik.
Denna antagonistiska syn pa relationen dr ett for studien aterkommande tema och gar i linje
med tidigare forskning kring NPM och organisationskultur dér kritik alltid ses som en
omstortande och illojal handling (Lorenz, 2012; Lundquist, 2001). Samtidigt beskriver en
annan tjdnsteman i intervjun att det inte handlar om att kritisera organisationen eller

ledningen utan att fragan snarare handlar om var i organisationskartan kritiken kommer ifran.

Det finns andra instanser som médste vaga kritisera hur man arbetar i
forvaltningar. Till exempel fackforbunden ir jatteviktiga, de organiserar det
offentliga. De ska alltid fa lov att kritisera. Det kanske dér ofta kritiken ska
komma fran. Det ska komma via fackforbunden for de &r organiserade, de
gor att man som enskild kan fa fler roster bakom sig (" Tjdnsteman 17).

Det anses sidledes inte vara de individuella tjansteménnens roll att kritisera utan
fackforbunden ska organisera och mobilisera kollektivet. Det handlar saledes inte endast om
vem som far kritisera utan dven vad som ér tillatet att kritisera i organisationen, namligen hur
man arbetar, de arbetsrittsliga fragorna och arbetsmiljo. Genom att ge rollen som viktare
over till fackforbundet pavisas aterigen att tjanstemannarollen ses som instrumentell och som
frikopplad fran skyldigheterna som tillkommer det offentliga uppdraget.

En av deltagarna nimner aterkommande att hen &r dér for att tjina demokratin och att det
finns en lojalitet mot det uppdraget. Andra hénvisar till en lojalitet mot medborgare dér de i
sin roll som tjdnstemén lidngre ned i kedjan dr de som frimst traffar medborgare i vardagen
och dédrmed far sta till svars for de beslut som tas. Lojalitet mot sin profession nimns dven,
dér sérskilt de som arbetar inom landstinget eller fackforvaltningar har en 6vertygelse om vad

de anser vara ritt och lampligt utifran den kunskap och erfarenhet de har.

29



Synen pa kritik &r dven ndra sammankopplad med de olika rollerna och hur de forhéller sig
till varandra. Om tjdnstemannarollen endast innebér att genomfora de beslut som politiker
tagit, kommer kritik mot beslut genast ses som kritik mot ledningen och dess roll. Kritik blir i
denna situation sett som ett hot. En av deltagarna delade med sig av sin upplevelse av
tystnadskultur och det negativa arbetsklimat som uppstatt pa en tidigare arbetsplats. Hen
forklarade att det inte sdgs som ett alternativ att ga ut med informationen, varken till berérda

myndigheter, till media eller allménheten.

Inte i den positionen jag hade, pa det sittet det... det kan man liksom inte
gora [...]Ja, det dr allra svarast da egentligen. Alltsd det ska man skota i
forsta hand internt, pa nagot sitt finns den lojaliteten, den dr nédstan grund for
uppsédgning skulle jag sdga, om man skulle ga ut pa det sittet. Men, i och
med att jag framforde det till politiken, flera génger, och @ven visade upp
dokumentation sa hade jag @nda gjort vad jag kunde ("Tjénsteman 37).

Deltagaren menade pa att det finns forvédntningar, sérskilt i den position hen hade, for hur den
hér typen av fragor ska hanteras och det dr internt. Deltagaren berittar vidare om vikten att
vara lojal mot sin egen Gvertygelse, att &ven om hen inte kunde ga ut med informationen var
det trots allt nodvéndigt att gora vad hen kunde internt for att bromsa situationen. Den egna
overtygelsen kan tolkas som deltagarens etiska och moraliska principer. I enlighet med
Lundquists (2001) teori gillande dmbetsmannens reaktion pa styrningen gor tjanstemannen
hédr beddmningen att hen inte anser styrningen vara limplig och dérfor véljer 1 forsta hand att
viska, det vill sdga att internt protestera oppet. Nir inte det fick onskad effekt valde istéllet
tjanstemannen att lamna arbetsgivaren istéllet, sorti, for att exempelvis ga ut offentligt med
informationen.

Synen pa lojalitet som uppvisandet av en enad front externt dr genomgaende i studien dir en
majoritet av deltagarna uttrycker en ovilja att framsta som illojala och ddrmed hellre viljer att
vara tysta och sjdlvcensurera eventuell kritik eller avvikande asikter. Flera menar dven att bli
sedd som illojal kan ha konsekvenser for framtida karridrmgjligheter och att det kan vara

ytterligare ett incitament for sjdlvcensur.

4.3 Historieberattande och narrativ som rekonstruktion av kulturen

Foregdende avsnitt behandlade tjdnstemdnnens syn pd sin egen roll, och tjidinstemannarollen
generellt i relation till Evetts (2009) begrepp yrkesbaserad professionalism och

organisationsprofessionalism. Detta avsnitt kommer att ga ndrmare in pd hur tystnadskultur
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rekonstrueras och vidmakthdlls i organisationer. Hdr kommer jag att presentera och

analysera deltagarnas egna exempel pd hur tystnadskultur har tagits i uttryck.

4.3.1 Brister i verksamheten som politiska slagtrdn

I studien framgar att det finns en forvéntan att inte ge konkurrenter fordelar genom att patala
eventuella brister som riskerar kasta skugga over organisationen. Konkurrenterna kan vara
privata aktorer i en konkurrensutsatt bransch eller, som i fallet nedan, oppositionen. Detta gar
1 linje med March och Olsen som beskriver information som en maktfaktor déir det i
konkurrensutsatta sfdrer alltid ses som ett strategiskt instrument. Med detta menas att
information alltid har ett syfte dir det gynnar vissa samtidigt som det kan missgynna andra

(March och Olsen, 1989).

Det Kklart, det paverkar ju att en forvaltningsorganisation som foljer sin
styrande majoritet kanske inte berdttar om brister for da foder du
oppositionen. [...] Nir valrorelsen inte blir "om jag far makten ska jag gora
sa hir, sahdr och sahér” utan “titta vad daliga de dr som har makten nu”. Dé
blir ju varje brist som man far tag pa [ett slagtri], i det politiska systemet, det
ar ju ett krig i valrorelsen. ("Tjansteman 57)

Hen menar att det har skett en fordndring 1 det politiska spelet som fargar forvaltningarna,
vidare uttrycks det som att det resulterat i en mer protektionistisk attityd gentemot
omvirlden. Det dr fraimst mot organisationen du forvintas visa lojalitet och organisationen i
sin tur forvéntas stddja den styrande majoriteten. Det finns en uppfattning bland deltagarna
om en generellt oforlatande miljo diar mindre fel kan fa stora konsekvenser for savil

organisationen som for en sjalv.

4.3.2 "All skit ska bort” och skamda dpplen

En av intervjupersonerna har en sérskilt utpriglad uppfattning om hur ledarskapet paverkat
den tystnadskultur som personen sjéilv upplevt pa en tidigare arbetsplats. Flera exempel ges
pa hur personal blivit utskéllda och utsatta for repressalier bland annat genom att dra tillbaka
delegerade uppdrag, forsimrad loneutveckling, frantagande av befogenheter och generellt
ovirdiga uttalanden. Chefen i1 detta fall var en kommunchef i en medelstor kommun i
Sverige, vars tillsdttning till stor del var av prestige for den politiska majoriteten och ett sétt
att visa att kommunen dr i framkant och villiga att satsa. Chefen hade pabérjat ett
omorganiseringsarbete i kommunen ddr stora fordndringar var pd intag och manga

kommunalt anstillda oavsett position pa organisationskartan skulle behova lamna i samband
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med detta. Vid ett tillfdlle under denna tid visade chefen upp en bild pa en korg med dpplen
dir hen liknade medarbetare, som skulle omplaceras eller avskedas, med skdmd frukt. Vid ett
annat tillfélle fick chefer under en konferens en presentpase med en flaska aceton vars etikett
16d: all skit ska bort”, vilket var ytterligare en hint som handlade om att avskeda personal.

Genom denna form av narrativ eller berittande dér historier om andra exemplifierar vad som
ar onskvirt eller inte onskvirt beteende samt vilka atgérder som kommer f6lja rekonstrueras

kulturen och medlemmarnas forvintningar (Jacobsen och Thorsvik, 2008).

Sen nér det borjade, och nér den forsta chefen kom in och var fortvivlad och
man sag att personen hade blivit utskilld... [d& hade chefen] ringt hem till
personen och skillt pa fritiden och sé dér. Lite pennalism néstan. Och se nér
ytterligare nagon kom in och sé, chefen ldgger sig i detaljer pa nagot som
inte 4r dennes mandat och sa, det tycker jag ocksé dr déligt ledarskap. Sa, jag
har ju informerat politiken hela tiden med detta, de har ju inte gatt vidare kan
jag ju séga, de har inte velat ta den striden. Men ménga har lidit.

[...] S& det har jag ju dokumentation pa, jag tinkte om jag sjdlv skulle
hamna i ondd ndgon ging sd har jag i alla fall papper, och &ven
dokumenterat alla chefer som hort av sig som madde déligt och dven nir jag
informerade politiken om det, vad de gjorde, eller rittare sagt inte gjorde
(’Tjansteman 3”).

Det framstar som att det inte endast handlar om réddsla utan internaliserade normer och
forestéllningar om sin roll. Hade kulturen endast varit knuten till radslan for repressalier och
ddrmed till den formella makten att belona och bestraffa hade kulturen kunnat forsvinna nér
exempelvis ledningen byts ut. Det stora problemet verkar siledes vara snarare att
tjanstemédnnen sjdlva har tagit till sig dessa forvintningar och gjort dem till sina egna samt
bidrar till rekonstruerandet av kulturen genom att projicera dessa forvéntningar pa andra.
March och Olsen (1989) menar att ju oftare en regel foljs eller ett beteende appladeras desto
mer befist eller forstdrkt blir den. De menar vidare att genom att beakta och ta hénsyn till
handlingars forvintade konsekvenser sa organiseras dessa konsekvensanalyser genom
lamplighetslogik. Tjanstemannens konsekvensanalyser baseras pa ett jamforande av tidigare

situationers likheter och skillnader (March och Olsen, 1989;26).
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5. Slutsatser

I denna studie har tjdnstemannarollen och tystnadskultur studerats for att bidra till att oka
kunskaperna kring hur tystnadskultur uppstar och vidmakthdlls inom tjinstemannasektorn.
Detta kapitel kommer presentera studiens slutsatser som dven sammanfattar dess resultat,

besvarar forskningsfrdagan samt uppndr studiens syfte.

5.1 Den professionella tjanstemannarollen

Tystnadskulturens uppkomst &r problematisk att lokalisera och det finns inte nagon entydig
orsak eller anledning till varfor det uppstar. Foreliggande studie har dérfor inte heller haft for
avsikt att undersoka just det. Inledningsvis stilldes foljande forskningsfraga; Hur uppstdr och
vidmakthdlls tystnadskultur bland tjicinstemdn sett utifran lamplighetslogik (March och Olsen,
1989) och new professionalism (Evetts, 2006)? For att besvara denna fraga presenterades och
analyserades deltagarnas uppfattning om tjdnstemannarollen 1 relation till begreppet
professionalism (Evetts, 2006). Vidare analyserades &dven deltagarnas exempel och
upplevelser av tystnadskultur vilket analyserades utifran framst lamplighetslogik (March och
Olsen, 1989). Genom att diskutera problemet ur dessa perspektiv kan mdojliga
hogrisksituationer utpekas och pa sa sitt minska risken for att organisationer drabbas av
tystnadskultur. For olika individer i samma organisation kan dessutom motiven bakom
sjdlvcensuren variera. Dér det for en individ kan bero pa rddsla for repressalier, for en annan
kan det handla om lojalitet gentemot individer i1 ledande position eller organisationen i sin
helhet. Vidare kan tystnadskultur dven tas i uttryck pa flera sitt och i flera former, vad som
anses som en extrem form av tystnadskultur dr groupthink dér kulturen internaliserats sa pass
mycket att medlemmarna inte lingre kan tdnka kritiskt utan forbehallslost stravar efter
konsensus. Andra mer vardagliga former tas i uttryck genom att halla sin kritik eller asikter
for sig sjdlv, eller att det bildas subgrupper dér det talas om problemen men dér de inte tas
vidare.

Studien visar att en anledning till att tystnadskultur skapas kan vara bristen pa
gemensam yrkesidentitet och bristen pa gemensamma virderingar och normer som
overskrider organisationsgrianser. Tjédnstemannarollen har inte nagon tydlig eller gemensam
identitet utan har en starkare koppling till sin nuvarande organisation, det vill séga till sin
arbetsgivare, @n till sin roll som tjansteman. Da identiteten &r starkt kopplad till normer och
virderingar innebédr avsaknaden av yrkesidentitet att organisationen i storre utstrdckning

formar vilka normer och vérderingar som ska vara styrande.
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I linje med tidigare forskning gar det att konstatera att tjinstemannarollen som
demokratins viktare &r ett ideal som vi idag dr langt ifran. Utifran studiens resultat kan vi
istdllet se en tjdnstemannaroll priglad av organisationsprofessionalism (Evetts, 2006). Den
professionella tjanstemannen &r saledes starkt priglad av dels sin organisation, dels den
samtid vi lever 1 dér offentliga organisationer i hog grad anvénder samma arbetsmetoder som
det privata néringslivet. I studien framstélls den professionella tjanstemannen som;

1) ... motiverad av maluppfyllelse och prestationer
2) ... ett verkstéllande instrument fOr organisationen och politiken
3) ... vill vara organisationen till lags for att behalla en god stimning och for sin karridrs skull

4) ... lojal, vilket uttrycks genom uppvisandet av en enad front

Forst och frimst, den professionella tjdnstemannen drivs av att uppnd organisationens mal. I
studien framgar det med tydlighet att maluppfyllelsen i sig har blivit ett mal vilket kan ha
bidragit till att tjanstemdnnens legitimitetgrund baseras pa deras formaga att uppna dessa.
Milstyrningen har blivit ett centralt virde inom organisationerna och det har bland
tjansteménnen fatt en allt storre betydelse. Tjanstemannauppdraget blir ddrmed reducerat till
att uppna organisationens mal vilket innebér att andra virden riskerar att nedprioriteras. Ett
exempel pa detta var nidr socialtjinsten bakdaterade drenden, vilket innebar att de miétbara
malen blev uppnadda pa pappret samtidigt som andra demokratiska virden som Oppenhet och
transparens fick stryka pa foten.

For det andra framstilldes tjanstemannarollen som en instrumentell sddan i studien,
instrumentell 1 meningen att de anses vara ett verktyg for politiken. Deltagarna menar att
tjanstemannens legitimitet baseras pa att dess verkstillande funktion, vilket innebér att deras
legitimitet dr en forlangning av politikens.

Att vara till lags var frekvent uttryckt som en orsak till tystnad inom organisationerna.
Dels handlar det om att vara till lags av sociala skil, att du 1 egenskap av medarbetare
forvintas bidra med en god stimning 1 din arbetsgrupp. Vidare handlade viljan att vara till
lags dven om att behalla sitt egna goda rykte, att vara pa god fot med ledningen och chefen
for framtida karriarmojligheter.

I studien framgar dock att dessa forvintningar frimst kommer fran ett
protektionistiskt forhdllningssétt av organisationerna dér tjanstemidn forst och framst
forvintas uppvisa lojalitet mot den egna organisationen. Lojaliteten har i studien likstéllts

med ett okritiskt forhallningssitt gentemot organisationen men dven gentemot politiken. Ett
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aterkommande exempel har i studien varit uppvisandet av en enad front som tecken pa
lojalitet. Det har exempelvis tagits i1 uttryck genom att aldrig kritisera beslut efter att de har
fattats eller pa annat sitt kritisera organisationen i sig. Det behover i sig inte vara nagonting
negativt men nir det finns en forvdntan pa tjanstemannen att uppvisa lojalitet utat som
princip, minskar chansen att denne vagar uttrycka sig om oegentligheter om situationen
skulle uppsta. Tidigare forskning har framst visat pa att detta dr primért pa grund av rddslan
for repressalier, vilket till viss del dven framgar i studien. Detta gar dven i linje med tidigare
forskning om att individer inte agerar utefter nagon konsekvens- eller nyttokostnadsanalys
utan efter vad som anses vara normativt lampligt beteende (March och Olsen, 1989). Frimst
framgar det dock av studiens deltagare att det handlar om internaliserade forviantningar pa sin

egen roll som tjdnsteman.

Organisationskulturen utgdr ramen for vad som &r ldmpligt beteende genom dess normer,
regler och forestédllningar. Vad som dérefter avgor handlingen &r en avvégning av vilken roll
personen har i organisationen och vad som anses vara lampligt for denne i1 den situationen
utifran radande normer.

I studien framstdr det saledes som att tjdnstemidnnen har internaliserat forvéntningar fran
omgivningen som innebdr att sdtta organisationen som arbetsgivare och dess mal i frimsta
rummet. Detta stér i strid med vad Lundquist (2001) hinvisar till som vart offentliga etos dér
hénsyn bor tas till nagot som till viss del star Over lagen vars syfte dr att bedriva en
forvaltning i demokratins tjanst. Mélstyrning &r i sig sjilv ingenting negativt, men det &r inte
heller i sig sjdlvt nagot positivt. I studien framstar méaluppfyllelse som ett sjalvindamal, vilket
1 forlangningen kan komma att prioriteras Over andra virden. Ju oftare ett beteende
appladeras eller en regel foljs desto mer befést blir den (March och Olsen, 1989). Detta
innebdr att ju oftare tjanstemén far bekriftat att det viktigaste @r att uppna organisationens
mal desto hogre prioritet kommer detta vérde att fa. Genom socialiseringsprocesser mellan
kollegor, och mellan ledning och medarbetare befésts dessa forvintningar genom de

berittelser som sprids.

5.2 Vardering av studiens bidrag
Vad som skiljer studien at fran tidigare forskning &r dess breda utgangspunkt dér flera
aspekter och roller tas hidnsyn till. En majoritet av de studier som undersoker kulturer
liknande tystnadskultur behandlar en enskild sfir inom offentlig verksamhet sa som

poliskdren, universitetskollegier eller véardsektorn. Till skillnad fran Lennart Lundquists
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(2001) verk som till storsta del &ar teoretiskt och filosofiskt inriktade har denna studie
fokuserat pa tjdnsteminnens egna erfarenheter och ddarmed har en nérhet till verkligheten som
den ser ut idag.

Studien kan sédgas ha uppnatt sitt syfte i meningen att den kan bidra med en okad forstaelse
for hur tystnadskultur konstrueras och rekonstrueras bland tjdnstemén. I denna studie
inkluderas endast fem tjdnstemédn och kan dérfor inte sdgas vara generaliserbara for en hel
yrkesgrupp. Dédremot kan studiens slutsatser ses som signifikanta mojligheter att vidare

analysera och genom eventuella framtida studier forstérka.

5.3 Forslag pa framtida forskning

Av studien framkommer att det finns en tydlig bild hos de individuella tjansteménnen om
vilka forvéntningar som finns pa dem i den rollen. Dock har studien som sadan ett empiriskt
underlag som inte tilldter nagra storre generaliseringar angaende detta, av den anledningen
hade det varit intressant att utoka studien i olika avseenden. Dels att inkludera fler deltagare,
men dven undersoka situationen under en ldngre tid for att se eventuella fordndringar i rollen
i relation till arbetsmarknad och konkurrensutséttning. En sadan studie skulle kunna visa pa
eventuella strukturella fordndringar men dven en mer generaliserbar kollektiv identitet hos
tjdnstemén (eller brist dédrav).

Vidare hade det varit intressant att se till de offentliga personer som blivit domda for brott
mot yttrandefrihetsgrundlagen eller pa annat sdtt uppvisar symptom pa tystnadskultur.
Direfter gora en djupgaende fallstudie pa hur organisationen fungerar och vad som kan ségas
ha paverkat medlemmarna i organisationen eller kulturen som sadan till den grad att aktivt

tystande tas 1 uttryck.
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Bilaga 1, overgripande mall for intervju

Presentation av studiens syfte och intervjuns anvindningsomrade
Information om deltagandets frivillighet och godkénnande
Information géllande studiens betoning pa anonymitet och killskydd

Forfragan om godkdnnande for inspelning, transkribering och anvindande av materialet
Introduktionsfragor
1. Kan du beskriva kort din karriér?

2. Vad arbetar du med 1 dagsldget och var?

Overgripande teman att under samtalets ging diskutera

1. Arbetssituationen/arbetsplatsen
2. Samtalsklimatet

3. Tystnadskultur som fenomen
4. Tjinstemannarollen

5. Ledarskap
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