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Abstract

This study is a comparative study of government ethics documents in Sweden and
Denmark. It explores how the role of civil servants and their relationship with
politicians are described in the ethical documents of both countries. The study
aims to identify and analyze the types of civil servants emerging from these
documents, their loyalties, and their political and administrative autonomy. The
thesis employs a qualitative content analysis method to examine the documents,
considering the differences in administrative traditions and political-administrative
institutions in the two Nordic countries. The study contributes to understanding the
public administration and ethics within the specific contexts of Sweden and

Denmark.

Key words: Relationship between civil servants and politicians, loyalties, political

control, autonomy, ethical principles and norms.
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1. Inledning och forskningsproblem

Fragor kring etik har blivit allt viktigare inom den offentliga sektorn
internationellt. De centrala grunderna inom etikstudier ar att forstd vilka
handlingar som 4r moraliskt korrekta och varfér. Med andra ord, moral &r etikens
tillimpning och visar sig 1 ménskligt beteende. Offentlig etik blir allt viktigare 1
regeringar, offentliga forvaltningar och internationella organisationer. Det skapas
manga etiska koder som handlar om vérderingar (Svara, 2014; Rothstein & Sorak

2017).

Dessa etiska dokument ska péverka hur offentligt anstdllda beter sig i den
offentliga verksamheten. Forskare ser denna utveckling pa olika sitt. Aven om
manga tycker att etik dr viktigt for offentlig verksambhet, tror inte alla att det &r bra
att skriva ner etikregler 1 dokument (Beck Jorgensen & Serensen, 2012; Svara

2014; Rothstein & Sorak, 2017).

Det finns tre olika synsitt pd detta i forskningen. Vissa forskare hivdar att dessa
viardedokument ofta dr ytliga och inte hjdlper mycket. De kan till och med vara
daliga, som att tysta olika asikter i en organisation (Alvesson m.fl, 2021). Andra
forskare menar att dessa dokument skapas genom komplicerade processer med
manga olika aktorer. Det kan leda till otydlighet och konflikter om vad som é&r rétt

varderingar i en organisation (Svara, 2014; Durant & Rosenbloom, 2017).

En tredje syn dr att det finns en trend med offentlig etik 6ver hela virlden, dar
viktiga virderingar som opartiskhet och rattvisa blir allt vanligare. Dessa
dokument dr viktiga for att 1dra ut och uppratthalla goda beteenden inom offentliga

organisationer (Rothstein & Sorak, 2017).

Dessa olika idéer och argument kan stimma 1 olika situationer. Tidigare studier har
gett motsigelsefulla resultat och ofta bara beskrivit olika fall utan att forklara
varfor det dr sd. Det finns ménga olika sorters virderingsdokument, och dven om
de ofta foreslar liknande virderingar, finns det skillnader, som hur de ska paverka
tjdnstemin (Beck Jorgensen & Serensen, 2012; Rothstein & Sorak, 2017).

Olika faktorer kan forklara hur offentlig etik utvecklas, som exempelvis kultur,

lagar och historiska héndelser. Det hidvdas dven att olika forvaltningssystem och



traditioner paverkar hur etik hanteras i organisationer. Framtida forskning behover
didrmed titta ndrmare pa dessa likheter och skillnader i individuella lédnder
(Rothstein & Sorak, 2017). Till exempel har Danmark en modell dir ministrar
besitter hogre makt och har ansvar infér danska parlamentet Folketinget, medan
Sverige har ett system dir statliga myndigheter & mer sjilvstindiga, och dir
regeringen kollektivt med dess ministrar har ansvar infor svensk parlament
riksdagen (Lagreid, 2017). Dérfor dr det viktigt att sérskilt beakta skillnaderna i
forvaltningarnas organisation och tradition nidr man studerar formuleringen av
etiska koder. I Danmark &r den centrala forvaltningsorganisationen direkt knuten
till ministerierna och dérmed till politikerna och deras demokratiskt grundade
mandat. A andra sidan uppvisar Sverige skillnader di de statliga
forvaltningsmyndigheterna agerar sjélvstindigt bade nér det géller organisation
och vissa former av beslutsfattande. De visar didrmed pd att offentliga
organisationer dr konstitutionella aktorer som delvis ér fristdende fran inflytandet

frén ministrar och regering (Wenander 2016).

Denna sjélvstindighet i den svenska forvaltningsstrukturen kan paverka hur etiska
riktlinjer och tjanstemannaroller konstrueras och upprétthalls jamfort med den mer
direkt kopplade danska modellen. Medvetenheten om dessa institutionella
skillnader blir centrala for var studie eftersom vi menar att de kan bidra till att
forma och péverka hur offentlig etik praktiseras och forstds i dessa tvd nordiska
forvaltnings traditioner. Studien avser ddrmed att jamfora Danmark och Sverige,
som liknar varandra i ménga avseende men skiljer sig at i viktiga administrativa
regler och traditioner (Wenander, 2016). Samtidigt intresserar vi oss for denna
studie 1 linje med Rothstein och Soraks resonemang att djupare dykning i
individuella koder och virderingar inom léndernas stater hjilper till att bittre
forstd och beskriva skillnaderna i lindernas etiska forhallningssatt som forfattarna
har identifierat 1 ett antal andra lander internationellt (Rothstein och Soraks 2017,

s. 42).

1.1 Syfte

Viért syfte med studien ar att utifran tva landers etiska virdedokument jamfora och
beskriva hur tjdnstemannaetik beskrivs i Danmark och Sverige. Studien syftar

ockséd till att forstd och beskriva vad det dr for slags tjdnstemannatyper som



framtrdder 1 respektive lands etikdokument, samt deras relation till 6verordnade

politiker.

1.2 Fragestillningar
1. Hur beskrivs och definieras tjanstemannarollen i Danmarks och Sveriges
etikdokument?
2. Pévilket sitt beskrivs relationen mellan offentliga tjanstemdn och politiker

1 de tva landernas etikdokument?

1.3 Avgriansningar

I véar studie har vi valt att avgrinsa oss till dessa staters etikdokument som
utfardats dér alla offentliga tjanstemain 1 respektive land maste forhalla sig till. Vi
har darmed valt att endast fokusera pd etikdokumenten som bestir av statliga
viardegrunden for Sveriges offentliga verksamhet (2019) och sju nykelplikter for
statstjanstemaén 1 dansk statsforvaltningen (2015).

Vidare avgransar vi oss till att undersoka vilka tjanstemannaroller som framtrader 1
respektive lands etikdokument, hur deras relation ser ut till dverordnade politiker

och vilken grad av autonomi de besitter.



2. Teorier

Det finns manga olika typer av uppfattningar och modeller i litteraturen som
redogdr for tjanstemannatyper och hur tjdnsteminnens roll och relation till
politiken ska wutformas. Lundquist (1998, s. 244) argumenterar att
tjdnstemannarollen behover formuleras for att paverka dess innehavare fullt ut och
for att forstd och kunna moéta rollens krav. Om tjanstemédnnen inte forstar vad som
forvintas av dem, och om de inte har formagan eller viljan att utfora dessa
forvantningar, blir det omojligt att uppna en forvaltning som dr bdde moraliskt och

demokratiskt effektiv.

Lundquist (1998, s. 245) framhéller att graden av formandet inom etik kan spédnna
fran ett enhetligt skriftligt dokument till en mer informell, oskriven praxis. En av
fordelarna med en nedskriven, enhetlig etikkod &r att alla etiska riktlinjer samlade
pa ett stdlle, och att alla berdrda parter har tillgang till samma information om de
gillande reglerna. En annan fordel &r att inforandet av skriftliga etikkoder kan leda
till en omfattande diskussion om den offentliga forvaltningens forhéllande till
olika virdesystem. Genom att uppméarksamma de etiska aspekterna kan tjinstemén
oka sin forstéelse for hur vardefragor generellt bor hanteras. Dessutom kan en vél
genomarbetad och korrekt implementerad etikkod 6ka medborgarnas fortroende
for den offentliga verksamheten. Det ar viktigt att notera att skapandet av en etisk
kod &r en politisk handling, dér olika intressen stills mot varandra (Lundquist,

1998, 247-248).

Nedan redogdr vi for vara teoretiska utgdngspunkter som belyser olika typer av
tjdnstemin i offentlig forvaltning, deras relation till politiker samt den politiska

styrningen och tjanstemadnnens autonomi i forvaltningen.

2.1 Tjanstemannatyper

Tjanstemannarollens relation till lagen, Overordnade och samhéllsmedborgare
beskrivs som en balansgang mellan lydnad, lojalitet och hansyn (Lundquist, 1998,
s. 106). Lundquist (1998, s. 107) presenterar fyra olika modeller for

tjidnstemannarollen som speglar olika relationers betydelse.



Den forsta modellen, tjinstemanna skolan, fokuserar pé att forvaltningen ska vara
underordnad lagen och oberoende av politiska makthavare i tillimpningen av lagar
pa enskilda fall. Har forvéntas tjanstemdnnen gora noggranna tolkningar av lagen
for att sdkerstélla réttvis och objektiv tillimpning. Denna skola ser tjinsteménnen
primdrt som statens tjdnare, snarare dn den aktuella regeringens. Utforandet av
politiska beslut ska vara védrderingsmadssigt neutralt och fokusera pa réttssékerhet

(Lundquist, 1998, s. 107-108).

Politikerskolan, som stdr i1 motsats till tjdnstemanna skolan, betonar att
forvaltningen ska vara ett lydigt redskap for politikerna och handla i enlighet med
deras ledning. I denna modell forvéntas tjansteménnen specificera styrningen som
om den vore direkt fran ministern, motiverad av ministerns parlamentariska ansvar
for forvaltningsbesluten. Forvaltningen ska tjdna regeringen effektivt, da allt annat
skulle strida mot demokratiska principer. Politikernas intentioner ska fa storst

mojliga inverkan 1 implementeringen av besluten (Lundquist, 1998, s. 109).

Expertskolan framhéller tjainsteménnen specialiserade kunskaper som avgorande. I
denna modell dr den egna professionen den primira kéllan till normer, och den
administrativa processen ses som vérdeneutral. Expertrollen grundar sig pa att
tjdnstemdnnen besitter specifik vetenskaplig eller erfarenhetsbaserad kunskap.
Experter inom denna skola kan vara ldkare eller specialister inom andra
vetenskapliga omriden. A andra sidan, fokuserar intressentskolan pa att de som
paverkas av forvaltningsbeslut bor vara delaktiga i1 att forma styrningen. I denna
skola forvéntas tjinstemidnnen beakta intressenternas asikter i sin detaljering av
styrningen, och intresseorganisationers inflytande ses som betydande inom
forvaltningen. Intressentskolan ldgger vikt vid att 16sa konflikter genom att

balansera olika gruppers intressen (Lundquist, 1998, s. 109).

Lundquist (1998, s. 110) framhéller att varje skola spelar en viktig roll i
forvaltningens beslutsprocesser. For att systemet ska fungera effektivt ar det
avgorande att bdde politiker och tjinstemén forstar ndr det dr lampligt att tillimpa
en specifik skola eller princip. Politikerna bdr det yttersta ansvaret for att
styrningen utformas pa ett sitt som mojliggor tillimpningen av den relevanta

skolan. En grundldggande etisk regel for tjdnstemén dr lojalitet; de bor folja den



styrning som ges, eftersom politikerna har det demokratiska ansvaret for offentlig
politik. Tjansteminnen befinner sig dock ofta i en komplex situation diar de méste
navigera mellan olika lojaliteter. Det dr vanligt att en tjinstemans personliga etik,
tjidnstemannaetik och professionsetik inte Gverensstimmer (Lundquist, 1998, s.

113).

Hysing och Olsson (2012) papekar att politik och forvaltning utgér en maktdelning
som kontrollerar och balanserar varandras inflytande, vilket ar till nytta for
demokratin och allmédnheten. Tjénstemédnnen moter ddrmed ofta etiska dilemman
nidr de maste vidga mellan olika intressen i samhéllet, vilka kategoriseras i tre
huvudgrupper: allménintresset, sdrintresset och brukarintresset. Dessa intressen
kan ofta vara i konflikt med varandra, vilket kriver att tjinsteménnen utfér en
noggrann etisk bedomning dér de tar hinsyn till alla relevanta omstédndigheter.
Specifikt fokus péd brukarintresset innebér att tjinstemannen antar en medménsklig
instillning, vilket tydligt skiljer sig fran det Weberianska idealet om en neutral

tjdnsteman (Olsson & Hysing, 2012, s. 65; Lundquist, 1998).

Weberianska idealet (1918, s. 95) framhéller att kravet pa lojalitet dr avgorande
och att tjinstemédnnen mdste lyda, dven om innehdllet i de beslut han verkstiller
strider mot hans personliga moral och hans professionella uppfattning om hur
verksamheten bor skotas. Dock argumenterar Lundquist (1997, s. 37) att det &r
osannolikt att alla politiker konsekvent fattar moraliskt ohéllbara beslut i alla
frdgor, och darfor bor tjdnstemdnnen 1 enskilda fall inte agera mot sin egen etiska

overtygelse och ha sjilvstindighet och ritt for att reagera.

2.2 Tjanstemannens relation till politiker

Relationen mellan politikerna och tjinsteméinnen &r central ndr man vill forsta och
forklara hur olika politiska redskap och méal paverkar offentliga férvaltningar. Vem
som &dr mest ldmpad att styra forvaltningar dr en frdga som har diskuterats ldnge
inom bade politik och demokrati. I den parlamentariska demokratiska styrkedjan &r
det politikerna som styr dver de offentliga tjanstemédnnen och bada har sina egna
funktioner och uppgifter i samhéllet. Nar det géller myndighetsutévning i
praktiken dr det dock inte s& enkelt att skilja mellan politikerna och tjinsteméannen

ndr det kommer till arbetsuppgifter, makt eller inflytande. Darfor ar det viktigt att



forst redogora for tjansteménnens relation till politikerna for att forstd vem som 1
verkligheten sitter pa4 makten och hur foérvaltningen formas av politikerna (Olsson

& Hysing, 2012, s. 27).

Forskaren och forfattaren James H. Svara har granskat relationen mellan politiker
och tjinstemén och tagit fram fyra modeller som ger insyn och forklarar relationen
mellan tjdnsteméin och politiker. Den forsta modellen dr separata roller modellen.
Modellen representerar den traditionella uppfattningen av en tydlig skiljelinje
mellan politiken och forvaltningen dir tjdnsteméinnen ses som underordnade
politikerna och har som ansvar att genomfora de politiska besluten utifran
politikernas onskemaél. Trots den tydliga arbetsfordelningen framkommer det att
tjinstemidnnen har en viktig roll i policyprocessen vilket dr begrinsat, dér
tjdnstemdnnen endast ska ge teknisk rddgivning. Modellen framhaller vikten av att
politiker undviker att blanda in sig i tjinsteménnens beslut och istillet ska fokusera
pd policyutformning. Det &r till stor vikt att tjdinstemidnnen arbetar med att
implementera policys pa ett sddant sitt som &r konsistent med lagen, opartiskt och
som utgdr fran den professionella expertisen i fOrvaltningen (Svara, 2006, s

957-958).

Den andra modellen ir responsiv tjanstemannamodellen. Denna modell ar valdigt
lik modellen for separata roller dd dessa betonar att tjinsteminnen ska vara
underordnade politiker. Det som skiljer de tvd modellerna &r att den responsiva
modellen inte har en klar brist pd separation mellan politikerna och tjinsteménnen.
Tjansteménnen i denna modell har en tendens att stark anpassa sig till politikernas
onskemal och normer och pé sa sitt bli politiserade. Det finns med andra ord en
politisk anpassning mellan politiker och tjinstemén dér tjinstemidnnen fOrvéntas
vara politiska agenter for de folkvalda politikerna och agera i enlighet med deras
forvantningar. Detta innebdr att de beslut som tjdnsteménnen fattar formas av
politiken da tjanstemédnnen har anammat de styrande politikernas 6nskemal 1 sitt

beslutsfattande (Svara, 2006, s. 960).

Den tredje modellen dr en autonom tjanstemannamodellen som handlar om att
tjidinsteminnen ska ha en storre grad av sjdlvstidndighet i sin roll i policyprocessen.

Modellen antyder att tjanstemadnnen ska kunna vara mer sjdlvgiende till den grad



att politisk kontroll ifragasitts. Om tjdnsteménnen som besitter ldng erfarenhet och
specialiserad kunskap gor att den formella relationen mellan politikerna och
tjdnstemdnnen med en klar hierarki med politikerna Overordnade tjanstemédn
undermineras. Detta kan leda till situationer dir tjansteménnen istillet for att lyda
Overordnade agerar utifrdn sina egna intressen eller uppfattningar (Svara, 2006, s.

960-961).

Slutligen redogér Svara 2006 for den Overlappande rollmodellen som
uppmérksammar hur politikerna och tjdnsteminnen ofta har tjdnster som
Overlappar varandra. Denna typ av relation innebér en omfattande samverkan samt
att bide politiker och tjdnstemin har en pdverkan péd varandra i sitt arbete. Det
innebdr att samtidigt som tjdnstemén ar aktiva inom ett brett beslutsomrade som
inkluderar policyfrdgor, dr dven politiker potentiellt involverade i detaljerade
administrativa val. Denna modell syftar inte bara till att det inte finns ndgon strikt
uppdelning mellan politiker och tjanstemédn, utan hdvdar ocksé att de bada kan ha
ansvar inom varandras omraden beroende pé situationen. En sddan relation leder
till en mer integrerad policy process dir bade politiker och tjanstemédn kan bidra

med unika perspektiv och expertis inom varandras omraden (Svara, 2006, s. 962).

Ett annat sétt att skilja pa relationen mellan politiken och fOrvaltningen ar att
redogora for deras funktioner i policyprocessen. Politikerna bidrar med vérden
medan tjinstemédnnen bidrar med fakta i policyprocessen. Tjanstemadnnens roll ér
att anvédnda sig av neutral och objektiv kunskap 1 sitt arbete utan att blanda sig in 1
eller ta stdllning gentemot politikernas forestéllningar (Olsson & Hysing, 2012, s.
30).

2.3 Tjansteminnens lojaliteter

Varje myndighet har en unik kultur som kan inkludera normer kring hur man bor
behandla medborgare och hur relationen till medborgaren ska ses. Lundquist
(1988, s. 105) framfor att en aktdrs formaga att utfora etiska beddmningar i
relation till medborgarna och sitt ansvar dr kopplad till deras grad av autonomi:
desto storre sjélvstyre en aktor besitter, desto fler mojligheter har denne att gora
egna etiska bedomningar. Inom det verkstillande omradet dr en viss niva av

autonomi nodviandigt, eftersom det d&r omgjligt att genom lagstiftningar tacka alla
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tdnkbara situationer som kan uppstd i relation till medborgarna, redan vid
tidpunkten for lagstiftningsprocessen. Lundquist betonar att en tjdnstemans
arbetsmotivation forbattras med Okad autonomi, vilket forvantas leda till okad
flexibilitet och effektivitet 1 arbetets genomforande. Samtidigt kan for stor
autonomi hos tjanstemén leda till partiskhet och godtyckliga beslut, vilket kan

riskera att underminera rittssdakerheten for besluten (Lundquist, 1988, s. 106-107).

Inom réttsstatliga regimer dr lojaliteten for lagen en grundldggande hdansyn av stor
betydelse. A ena sidan fungerar lagen som ett verktyg for politisk styrning och
som en del av tjinsteminnens lojalitet mot dverordnade. A andra sidan ir lagen ett
mer langsiktigt styrningsverktyg som kanske skapades av tidigare politiska
ledningar. I den etiska dynamiken mellan tjinstemdn och deras Overordnade
uppstar tvd huvudsakliga problem nér det géller tjinsteménnens anpassning till
styrningen. Det forsta problemet handlar om huruvida tjdnstemannen alltid ska
vara lydig och det andra problemet berér de mojliga atgérderna tjinstemannen kan
vidta om denne bedomer att lydnad inte dr lampligt 1 en situation (Lundquist, 1988,

s. 193).

Lundquist (1988, s. 196) papekar en ambivalens i tjinstemannarollen i forhallande
till lagen, dverordnade, samhillsmedlemmar och den egna dvertygelsen. A ena
sidan ska tjdnstemdnnen vara ett verktyg som utfor forvaltnings- och
organisationsstyrning, & andra sidan forvintas de gora sjdlvstindiga moraliska

bedomningar som inkluderar att beakta olika samhéllsintressen och principer.

2.4 Politisk styrning och tjinstemiinnens autonomi

I det moderna demokratiska systemet &r politisk kontroll 6ver offentlig forvaltning
en grundpelare for att folket ska kunna utkrdva ansvar och paverka samhillets
utveckling (Olsson & Hysing, 2012). Lundquist (1998, s. 175) diskuterar tva
priméra typer av styrning inom offentlig forvaltning. Den direkta styrningen
specificerar politikernas dnskeméal och mal med styrningen. Den direkta styrningen
kan anta formen av specifika ordrar i enskilda drenden eller som generella regler
som giller for alla fall av en viss typ. A andra sidan, genom indirekt styrning,

paverkas  fOrvaltningens  prioriteringar och  formagor. De  indirekta
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styrningsmetoderna inkluderar rekryteringsprocesser, skaffandet av ekonomiska

resurser och organisatorisk strukturering.

Genom dessa styrningsmetoder kan politikerna péverka bade tjdnstemidnnens
handlingsfrihet och handlingsférméga, vilket i sin tur pdverkar tjansteminnens
autonomi. Noggrann styrning leder till begrinsad handlingsfrihet for tjinstemén,
medan mindre precis styrning ger storre handlingsfrihet. Otydlig styrning kan
exempelvis utféras genom anvdndning av ramlagar som bara faststiller
overgripande mél och vigledande principer. Syftet med denna form av ramstyrning
ar & ena sidan att ge politikerna mojlighet att fokusera pa de storre, mer strategiska
frigorna, vilket 1 sin tur ger dem en chans att Gvervaka och styra
implementeringsprocessen. A andra sidan dr malet att den detaljerade
utformningen av genomforandet ska skdtas dér professionen finns, ndmligen hos

tjdnstemdn som ansvarar for det praktiska utférandet (Lundquist, 1998, s. 175).

Tjidnstemén anpassar sin tolkning av styrningen fOr att maximera sin egen
handlingsfrihet och anpassa den till sin kapacitet. Genom att sjdlv definiera
problemet, paverkar tjanstemdn processens riktning redan fran bdérjan genom att
rikta politikernas uppmirksamhet mot vissa aspekter i organisationen samtidigt
som de undviker att belysa andra. Genom att skaffa tillgang till resurser Okar
tjdinsteminnen sin formaga att agera, vilket gor det mgjligt for dem att battre
utnyttja sin handlingsfrihet. I och med organiseringen av sin enhet, inklusive roller,
struktur, procedurer och kultur, utformar tjdnstemadnnen organisationen sa att den
ar lamplig for att hantera specifika uppgifter, vilket ytterligare styr verksamheten i

den riktning de o6nskar (Lundquist, 1988, s. 120).

Max Weber (refererad i Hysing & Olsson, 2012, s. 34) och manga andra forskare
och debattérer menar daremot att det finns risker med en forvaltning som ar sa
stark att politikerna tappar sin kontroll. Tjédnstemén har ansetts agera utifran ett
egenintresse for att exempelvis f4 mer prestige och mer makt for sin egen
forvaltning eller organisation. Ett annat argument mot tjinsteminnens
sjalvstandighet gentemot politikerna ar att det finns bristande likabehandling och
rattssdkerhet ndr tjanstemédn far for stort handlingsutrymme och inflytande over

politiken vilket kan padverka medborgarna negativt (Olsson & Hysing, 2012, s. 34).
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Makt 1 offentlig forvaltning kan forstds bade i1 termer av formella auktoritativa
positioner och faktiska maktrelationer. Formellt sett dr fortroendevalda politiker
overordnade tjanstemin vilket ger dem rétt att fatta beslut som tjdnstemédnnen
maste folja. Samtidigt har dven tjanstemén auktoritativa positioner med egna

beslutsréttigheter och ansvar for att genomfora atgérder (ibid).

2.5 Principer och olika kirnvirdekluster

Rothstein och Sorak (2017, s. 25) identifierar ett ramverk som grupperar virden 1
nio olika kdrnvardekluster. Dessa kluster tyder inte bara pa de delade funktionerna
mellan koder, utan hjdlper ocksa till att béttre lyfta fram skillnader och forklara
varfor dessa skillnader finns. De nio kdrnvérdekluster som Rothstein och Sorak
(2017, s. 25) identifierar dr opartiskhet, Oppenhet, integritet, laglighet, lojalitet,
likabehandling, palitlighet, service och professionalism. Vissa av dessa
virdekluster dr mer traditionella som lojalitet och integritet, vilket har funnits
genom historien. Nya vidrden som pélitlighet och Oppenhet har blivit mer
ndrvarande 1 etiska koder med tiden. Diremellan finner Rothstein och Sorak
(2017, s. 25) véarderingar som laglighet och opartiskhet som funnits genom
historien, men kopplade samman genom likabehandling. Likabehandlingsvirden
har ett ndra samband pa sidtt och vis till opartiskhetsvirden, sésom
icke-diskriminering och att vara opartisk. Likabehandlingsvérden relaterar ocksa
till laglighetsvérden, eftersom individuella réttigheter ofta &r inskrivna i grundlagar
och lagar (Rothstein & Sorak, 2017, s. 25). Nédra de nya virden identifierar
Rothstein och Sorak (2017, s. 25) kluster av professionalism och service, som

uppstod genom spridningen av New Public Management modellen.

Enligt Rothstein & Sorak (2017, s. 25) ér opartishetsklustret det viktigaste 1 de
etiska koderna, eftersom detta vdrde dr avgorande for kvaliteten pa regeringen.
Detta kluster betonar vikten av objektivitet, politisk neutralitet och rittvisa i
beslutsfattandet och hanteringen av offentliga drenden. Opartiskhet innebér enligt
Rothstein & Sorak 2017 att undvika favoritism och diskriminering, vilket &r
avgorande fOr rittvisa och effektiva offentliga tjanster (Rothstein & Sorak, 2017, s.
26).
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Oppenhetsklustret omfattar hur offentlig forvaltning hanterar information, frimst
genom transparens och tillgng till information for medborgarna. Oppenhet
inkluderar @ven aspekter av sekretess och konfidentialitet, som varierar mellan
olika linder och regioner. Oppenhetsvirdet handlar ocksé om att ge medborgarna
tillgdng till information om regeringens inre verksamhet och att lata dem fungera

som viktare mot korruption (Rothstein och Sorak, 2017, s. 27).

Nar det géller integritetsklustret betraktar Rothstein & Sorak (2017, s. 27) vérdet
som en bred kategori av vérderingar, av vilka nagra andra studier rdknar upp som
separata kdrnvarden. Nigra forskare har definierat integritet, allménintresse och
ansvarsskyldighet som kérnvdrden som &r helt separata i dessa viarderamar. De
definierade kdrnvérdena i1 andra system prioriteras enligt Rothstein & Sorak (2017,
ibid) annorlunda till vérdena fran integritetsklustret: The organisation for
Economic Coorperation and Development (OECD) identifierar endast integritet
som ett kirnviarde (OECD, 2000, refererad i Rothstein m.fl, 2017, s. 28); EU listar
endast ansvarighet (Moilanen & Salminen, 2007, refererad 1 Rothstein & Sorak,

2017, s. 28); och i Osteuropa definieras endast allménintresset.

Det finns en viss oenighet om betydelsen av dessa vérderingar. Rothstein & Sorak
finner det mest fornuftigt att gruppera relaterade vérden 1 ett kluster, som kallas
integritet. Sjdlva naturen att vara en offentlig tjansteman kriver att man arbetar 1
allménhetens intresse och att sta till svars for sadant - skapa det tillstdind dér en
offentlig tjdnsteman endast kan uppritthdlla intern moralisk konsekvens genom att
uppfylla dessa vérderingar. Det &r enligt Rothstein & Sorak svért att sdga att man
visar integritet om man sviker de moraliska riktlinjer som ligger till grund for
begreppet offentlig service. Detta inkluderar ddrmed ocksa vérderingar avseende
etiskt uppforande, drlighet, heder, disciplin, rapportering av missférhallanden och

diskretion (Rothstein & Sorak, 2017, s. 28).

Laglighetsklustret framhdver att offentlig forvaltning ska vigledas av lagar. Detta
innebédr enligt Rothstein & Sorak (2017) att tjinstemdnnen foljer lagar och order
som dr 1 linje med lagen och att de korrekt tillimpar lagar. Offentliga tjinstemén

ska folja order frdn Overordnade, men endast nir de &r i linje med lagen. Viardet
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laglighet definierar Rothstein & Sorak (2017, s. 29) med hjdlp av fraser som
rittsstat, respekt och laglighet. Det rdder enighet om att lagen dr den frimsta

véigledande virde i den offentliga forvaltningens uppgifter.

Lojalitetsklustret inkluderade vdrden som lojalitet till regeringen, konstitutionen,
landet, medborgarna eller etiska koder. Viarden som hierarkisk underordning,
lydnad och nationalism omfattas ocksd av lojalitetsvirden. Rothstein & Sorak
hivdar att lojalitetens uttryck varierar beroende pa landets kultur och region, med
olika fokus pd lojalitet mot institutioner, regeringar och allménheten. Skillnader 1
lojalitetsvdrdet beror pd kultur, och tidigare forskning har funnit bevis for att
maktdistans har en inverkan pé offentlig etik, vilket tyder pé tjanstemin pa platser
dir ojamlikheter och hierarkier dr mer accepterade kan forvénta sig att se olika
uttryck for lojalitetsvérdet (Franke & Nadler, 2008; refererad i Rothstein & Sorak,
2017, s. 29-30).

En annan kluster av virden &r pélitlighetsvirden som fokuserar pa engagemang for
jobbet, vilket skiljer sig fran lojalitetsvirden trots att det kan finnas viss
overlappning mellan dessa viarden och begrepp. Vérdena i detta kluster inkluderar
ansvar, plikt, hingivenhet, flit, hingivenhet och stabilitet (Rothstein & Sorak 2017,
s. 34-35).

Virdena 1 likabehandling klustret ror idéer om jdmlikhet och rattigheter som
frimjas inom den offentliga forvaltningen, inklusive respekt for rattigheter,
rittvisa, minsklig vérdighet, meriter och icke-trakasserier (Rothstein & Sorak,
2017, s. 35). Dessa virden giller enligt Rothstein & Sorak 2017 den specifika
motet mellan offentliga tjanstemédn och allménheten, vilket ocksa inkluderar
behandlingen av méinniskor pa arbetsplatsen och anstidllningsmetoder som framgér

av virderingarna icke-diskriminering och meriter (ibid).

Ett virdekluster som Rothstein & Sorak 2017 identifierar och som har tydliga
likheter med professionalism klustret &r Service-kluster, didr bdda dessa
virdekluster innehaller virden som NPM-rorelsen utvecklat. Serviceviarden &r
varderingar som syftar till prestationen gentemot allménheten, sdsom engagemang,

artighet, omsorg, lyhordhet, osjédlviskhet, snabbhet och tydlighet (ibid). Flera av
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virden 1 serviceklustret dr forkroppsligad 1 viarderingar som engagemang, omsorg,
sympati, osjdlviskhet, och kénsla av kallelse och service (Rothstein & Sorak, 2017,
s. 37).

Professionalism-klustret liknar i flera avseende service-klustret och dr ofta kopplat
till inférandet av New Public Management (NPM) idealen. Till skillnad fran
utdtriktade servicevdrden &r professionalistiska vérderingar mer indtriktade och
fokuserade pa utforandet av uppgifter och effektivitet pa arbetsplatsen. Detta
kluster inkluderar virden som effektivitet, enhetlighet, punktlighet, teamarbete,
personlig forbattring, att folja procedurer och korrekt anvéndning av resurser

(Rothstein & Sorak, 2017, s. 38).

Idén om en offentlig forvaltning som &r professionell och kan utféra sina uppgifter
kompetent och kostnadseffektiv finns 1 andra virden som ingér i
professionsklustret. Exempelvis att vara professionell pa arbetsplatsen och
interagera med vérden som effektivitet, kompetens, specialisering, prestation,

expertis och noggrannhet (ibid).

Véra teoretiska utgangspunkter resulterar ddrmed 1 ett analytiskt ramverk som
visas nedan, vilket dr avsett att identifiera och jamfora centrala teman och vérden i
dokumenten, och ar direkt kopplat till vart syfte och fragestillningar. Vi avser att i
materialet eftersoka vilka tjinstemannatyper som representeras, forhallandet
mellan tjinstemdn och politiker, tjinstemidnnens lojaliteter och autonomi samt

etiska principer och normer.

Teoretiska begrepp och teman Danmark Sverige
(Seven key duties) (Statlig virdegrund)

Tjanstemannatyper

Relation till politiker

Tjansteminnens lojaliteter

Politisk styrning och autonomi

Principer som Kkirnvérdekluster
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3. Metod och material

I denna del av uppsatsen redogér vi for val av metod, material och fall, samt
diskuterar de for- och nackdelar med respektive val vi har gjort. Vidare diskuterar
vi hur véra val av dessa péaverkar studiens trovdrdighet och relevans. Det
inkluderar en tydlig beskrivning av hur vi kommer samla och analysera vart
material, samt en noggrann diskussion av validitet, reliabilitet och
generaliserbarhet 1 relation till véra forskningsfragor, syfte och teoretiska

utgédngspunkter.

3.1 Urval

For att kunna besvara fragestillningarna kommer vi anvinda en jimforande
kvalitativ innehéllsanalys 1 véir studie ndr vi analyserar innehdllet av
etikdokumenten. Detta val ar strategisk for att beskriva hur offentlig etik och

tjdnstemannaroller konstrueras och upprétthalls 1 de tva ldnderna.

Specifikt bestdr vart material for analys av sju nyckelplikter for statstjdnstemén i
Danmark, och den statliga viardegrunden med gemensamma principer for en god
svensk offentlig forvaltning. Dessa dokument valdes for att de erbjuder konkreta
exempel pa hur offentlig etik och tjanstemannaroller formuleras inom offentlig
forvaltning i1 de tvd ldnderna. Politisk-administrativa institutioner och forvaltnings
traditioner i dessa ldnder utgor centrala aspekter som motiverar vért val av fall.
Trots de dvergripande likheterna mellan Danmark och Sverige &r det sannolikt att
det finns skillnader i1 politisk-administrativa traditioner, vilket i sin tur paverkar
formuleringen och implementeringen av etiska riktlinjer, tjinstemannaroller och
deras relation till politiker. Genom att djupdyka i lindernas etiska dokument kan vi
forsta hur olika strukturer och traditioner paverkar den offentliga férvaltningen och
etiken 1 dessa ldnders forvaltningar. Genom var medvetenhet om Danmarks och
Sveriges politisk-administrativa institutioner och forvaltnings traditioner skapar vi
en grund for att beskriva och forstd de komplexa dynamikerna inom offentlig etik

och tjanstemannaroller i dessa nordiska lander.

Valet av ldndernas etikdokumenten ar vidare motiverat av deras relevans for att

belysa och jamfora etiska riktlinjer 1 Danmark och Sverige. Dessa dokument ger
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insikt 1 bade likheter och skillnader i offentlig forvaltning och etik i de nordiska
linderna. Genom att fokusera pd statliga etikdokument erhélls en tydlig och
koncentrerad kélla for att analysera vara fragestdllningar. En svaghet dr dock att
studien fokuserar enbart pa statliga etikdokument, vilket kan begrinsa forstaelsen
for hur offentlig etik praktiseras pa en daglig basis inom olika delar av
forvaltningen. Det hade kunnat vara givande att komplettera studien med
intervjuer for att f4 en mer praktisk inblick 1 hur etiska principer och

tjdnstemannaroller omsétts och tolkas i praktiken (Esaiasson m.fl. 2012, s. 209).

3.2 Jamforande kvalitativ innehéllsanalys

Vart val av jamforande kvalitativ innehallsanalys som metod &r relevant med tanke
pa studiens syfte. Kvalitativ innehéllsanalys fokuserar pd att reducera och sélla ut
det datamaterial som samlats in, for att identifiera det som &dr mest relevant for
studiens syfte och fragestéllningar. Vidare gér denna metod det mdjligt for oss att
detaljerat beskriva och jamfora de etiska virderingarna och koder samt
tjidnstemannarollerna i bada ldndernas dokument. Genom att anvdnda systematisk
kategorisering av textinnehéllet blir det mojligt att identifiera centrala teman och
virden och dra jimforelser mellan de tva lindernas forhallningssitt till offentlig
etik. Denna metodik ar ocksd lamplig for att uppnd en djupare forstielse av
komplexa etiska fragor inom offentlig forvaltning genom att tolka dess innebord i
relation till teorin (Esaiasson m.fl, 2012, s. 210-211). En systematisk
kategorisering av innehéllet i texter dr enligt Esaiasson m.fl. 2007 idealisk for att
besvara forskningsfragor genom att gruppera idéer under Overgripande teman.
Kvalitativ innehéllsanalys hjélper dven till att utlosa det vésentliga innehallet
genom detaljerad granskning och tolkning av texter som etikdokumenten, vilket
ger en djupare fOrstdelse for innehallet och dess kontext (Ibid.). Fordelen med
metoden dr ocksa att den siktar pa att forstd helheten i1 innehéllet, som anses vara

mer dn summan av dess delar (Esaiasson m.fl, 2012, s. 223).

3.3 Validitet, Reliabilitet och Generaliserbarhet

Validiteten 1 vér studie, det vill sdga hur vdl metoden miter det den dr avsedd att
mita, stirks genom det noggranna urvalet av relevanta etikdokument och den
systematiska analysen. Genom att vélja etikdokument som ar centrala for offentlig

forvaltning 1 de bdda linderna sdkerstéller vi att studien fokuserar pa material som
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ar direkt relevanta for vara forskningsfrdgor. Var kvalitativa metod for
innehdllsanalys sékerstéller att vi utforskar dokumenten pé ett sitt som ér i linje

med vara forskningsfrdgor och syfte (Halperin m.fl, 2017, s. 384-385).

Reliabiliteten, eller tillforlitligheten, 1 var studie ligger i var metodologiska
stringens. Genom att detaljerat beskriva och folja ett konsekvent teoretiskt ramverk
kan studien i teorin upprepas med liknande resultat. Denna systematiska och
transparenta ansats stirker var studiens tillforlitlighet och minskar risken for

subjektiva tolkningar (Halperin m.fl, 2017, s. 385).

Nar det giller generaliserbarheten av vara resultat dr det viktigt att erkdnna
begransningarna i vér studie. Medan vi ger insiktsfulla jimforelser mellan tva
nordiska linder, Danmark och Sverige, bor resultaten inte ses som allméngiltiga
for alla lédnder eller forvaltningssystem i nordiska ldnder. Véra resultat ar
emellertid virdefulla for att ge en djupare forstdelse for offentlig forvaltning och
tjinstemannaetik inom den specifika kontexten och med olika forvaltnings
traditioner i de nordiska l&nderna. Detta bor framhallas i diskussionen for att ge en
rittvis bild av studiens omfattning och dess bidrag till omradet (Halperin m.fl,

2017, s. 385-386).
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4. Empiri

For att spegla de centrala teman i det danska kodexen och den svenska statliga
viardegrunden kommer vi nedan att belysa Danmarks statliga kodex utifran de sju
nyckelpliter som framkommer i etik dokumentet samt den svenska statliga

virdegrunden utifran dess etiska koder och principer.

4.1 Etiska koder i Danmarks statliga kodex

Dokumentet “Seven Key Duties” av det Danska finansdepartementet ar ett kodex
som &r skrivet i syfte att hjilpa anstédllda och chefer inom den danska forvaltningen
kring sina arbetsuppgifter och skyldigheter som tjdnstemén. Kodexen beskriver sju
plikter som ska tillimpas i tjdnstemédnnens arbete. Kodexen fokuserar pa
tjdnsteménnens arbete i relation till regeringen och dess ministrar och forklarar hur
de ska forhalla sig till politikerna och ger en bild kring tjanstemédnnens position 1
den danska demokratin och hur de ska arbeta i forhallande med ministrarna som

styr forvaltningen (Ministry of finance, 2015, s. 6).

Kodexen beskriver tjdnstemadnnens roll som en assisterande roll till ministrarna
som &r ansvariga infor Folketinget, dédr tjanstemdnnen med sin utbildning och
profession ska erbjuda olika typer av assistans och politisk radgivning till
ministrarna. Detta utfors genom ett brett urval av arbetsuppgifter som inkluderar
utarbetande av lagforslag som ska lamnas till folketinget, assistans genom att svara
pa muntliga och skriftliga frigor som kommer frén folketinget, moten och tillsyn
av de institutioner som understills ministeriet, genomfoérande av beslut som
ministern har fattat m.m (Ministry of finance, 2015, s. 11). Dessa dr bara vissa av
tjiinsteminnens arbetsuppgifter som tas upp i dokumentet. Den assisterande rollen
till ministrarna beskrivs 1 tjinsteménnens arbetsuppgifter i kodexen som féljande:
“Civil servants in central government provide their ministers with professional
assistance and political advice. It is a very broad range of tasks. They include for

example:

The drafting of bills to be submitted to the Folketing.
Assistance in answering oral and written questions from the Folketing and in
drafting answers when the minister is required to attend a consultation

in a committee of the Folketing.
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Assistance in handling negotiations on government proposals with the political

parties of the Folketing.” (Ministry of finance, 2015, s. 11).

Tjanstemédnnen i Danmark som arbetar inom centralregeringen har en skyldighet
att agera professionellt och vara lojala i sitt arbete med att assistera regeringen och
dess ministrar inom lagens grénser. For att kunna gora detta méste de besitta vissa
kompetenser som &dr avgorande for deras arbete 1 forvaltningen. De inkluderar
professionell insikt, en god formaga att uttrycka sig, ett intresse for
samhiéllsforhdllanden och forstdelse for politiska beslutsprocesser samt politisk
kommunikation. I dokumentet beskrivs att dessa kompetenser maste kombineras
med ett antal plikter kring grundldggande rittsliga normer som finns 1 Danmarks

konstitutionella lag (Ministry of finance, 2015, s. 12).

4.1.2 Sju statliga plikter for Danmarks statliga forvaltning

Den forsta plikten i den Danska kodexen é&r legalitet, legalitet 1 kodexen beskrivs
genom att tjanstemidnnen i1 Danmark alltid maste agera inom de grinser som
definieras av landets lagar. De fér inte agera eller ta beslut som gar emot den
danska konstitutionen eller annan lagstiftning eller befintlig EU- lagstiftning. All
radgivning som sker till ministrarna maste déarfor stimma Overens med lagen.
Tjanstemén méste pa grund av detta se till att lagforslag som ldmnas till folketinget
av ministern inte strider mot lagen, se till att de beslut som fattas i ministeriet &r i
enlighet med relevant lagstiftning inom det berérda omradet. Tjédnstemén far inte
heller ge rdd som skulle kunna leda till tgérder som strider mot lagen utan maste
varna ministern om ministern riskerar att agera pa ett sidant sitt som strider mot
lagen. En tjansteman mdste ocksd végra folja anvisningar fran dverordnad eller
ministern om den atgirden som beordras strider mot lagen (Ministry of finance,

2015, s. 20-21).

Den andra plikten som tas upp 1 kodexen &r sanningsenlighet. Denna plikt innebér
att tjanstemin har en sanningsplikt som de maste folja. De far inte bidra till att
ministern ldmnar felaktig eller vilseledande information till folketinget eller
undanhéller viktig information till folketinget. Tjanstemdn far inte heller sjdlva
avsloja eller fa ministern att avsloja information som ar vilseledande eller felaktig.

Sanningsplikten som tjdnsteménnen har forklaras gélla alla som de interagerar med
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1 sitt dagliga arbete, den giller i deras arbete med ministrar, i deras arbete med
andra anstidllda pd& ministeriet men ocksd i deras arbete med folketinget,

tillsynsmyndigheter, pressen och allmédnheten (Ministry of finance, 2015, s. 26).

Professionalism é&r den tredje plikten som kodexen ber6r. Professionalism beskrivs
genom att tjdnstemédn i sitt arbete ska agera inom ramen fOr accepterade
professionella standarder. Detta beskrivs som extra viktigt nar de utfor vissa typer
av uppgifter som utarbetande av beslutsunderlag, uttalanden till och skriftligt
material for folketinget, allménheten och pressen. Denna typ av arbete betonas 1
kodexen genom professionella beddmningar i det dagliga arbetet pd forvaltningar.
Niér tjdnstemén assisterar ministrar forklarar kodexen att de méste gora detta inom
ramen for allmént accepterade professionella standarder, detta for att sdkerstélla att
ministern och andra aktorer har fortroende for tjinstemannens kvalitet 1 sitt arbete.
Det forklaras att de professionella standarderna for vad som ér rétt och fel ibland
ar tydligt definierat i vissa omraden, medan de professionella standarderna i andra
omraden kan vara bredare och ibland inom vissa omraden kan professionella

standarder vara oklara eller motségelsefulla (Ministry of finance, 2015, s. 30).

Utveckling och samarbete som den fjirde plikten forklaras genom att tjanstemén
alltid ska strdva efter att forbéttra sin assistans och radgivning till ministern.
Tjanstemén ska i sin stridvan att utvecklas halla sig uppdaterad med utvecklingen
inom sitt omrade, fokusera pd mdjliga forbéttringar inom sitt arbetsomrade, vara
Oppna for omvérlden och samarbeta med andra. Tjénstemidnnen ska ocksa alltid
striva efter de bésta resultaten. For att detta ska funka betonar kodexen att det
behovs Oppenhet och professionell kritik frdn omvérlden och att ministern maste
vara Oppen for ny inspiration utifrdn. Tjdnstemdnnen maste ocksé tdnka innovativt
1 forhallande till ministerns politiska dnskemaél eller i relation till nya utmaningar
och mojligheter som framkommer. For att detta ska fungera méste ministrarna
engagera sig 1 en dialog med allminheten och andra delar av forvaltningen

(Ministry of finance, 2015, s. 36).

Den femte plikten som bestar av ansvar och ledarskap kraver att tjdnstemén aktivt

ska bidra till att utfora de uppgifter, strategier och mél som framstills av ministern
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och den administrativa ledningen. Det beskrivs 1 kodexen att tjinstemidn maéste
folja de direktiv de fir fran sina dverordnade i enlighet med ansvarsfordelningen i
sin organisation enligt lag. Kodexen beskriver att tjinstemidn maste bidra till
genomforandet av de beslut som tas av ministern dd det faller under deras
lojalitetsplikt. Det &r tjanstemédnnen som ska utfora besluten och omvandla de till
faktiska fordndringar, de ska ocksa dvervaka om de beslut som tagits gett onskad
effekt. Relationen 1 den Danska forvaltningen beskrivs som en klar
ansvarsfordelning och ett specifikt overordnat-underordnat forhallande mellan
chefer och anstillda. Om det finns motsédgande dsikter mellan tjansteménnen &r det
Overordnad som fattar beslut som tjdnsteminnen sedan mdste folja dd de ar
underordnad en lydnadsplikt i myndigheten de arbetar pa (Ministry of finance,
2015, s. 40).

Den sjitte plikten berdr Oppenhet kring misstag. Danmarks kodex betonar vikten
av en forvaltningskultur dér tjanstemén ska kunna erkénna misstag sa att ledningen
kan hantera misstagen som har skett sd snabbt som mojligt samt att tjinstemannen
ska kunna ta ldrdomar fran tidigare misstag. Det &r ledningens ansvar att
sdkerstilla att det skapas en kultur dér anstidllda och chefer kénner att de kan
erkdnna sina misstag till 6verordnad som sedan méste fatta ett beslut om hur felet
ska hanteras. Kodexen forklarar att tjinstemdn ska forsoka undvika att gora fel,
men de betonar att det aldrig gér att utesluta misstag helt. Pa grund av detta maste
en kultur skapas dir tjinstemén kan uppmérksamma fel for att rétta till dem samt

ta lirdom fran dem (Ministry of finance, 2015, s. 46).

Den sista plikten som tas upp i dokumentet &r partipolitisk neutralitet. Denna plikt
ar vasentlig enligt kodexen for att sidkerstilla att tjinstemén dr trovirdiga och foljer
de direktiv som kommer frén regeringen, pa grund av detta maste tjanstemén lojalt
tjdna den regering som sitter p4 makten och dess ministrar med professionell
assistans och radgivning oavsett sina egna politiska antaganden. Kodexen forklarar
att tjdnstemédn maste vara lojala mot sin nuvarande minister och regering och bista
1 utvecklingen och utférandet av deras politik. Detta giller oavsett vilken minister
eller regering som styr Over forvaltningen. (Ministry of finance, 2015, s. 52).

Denna lojalitet och neutralitet som krdvs av tjdnsteménnen beskrivs i kodexen
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enligt foljande: “Civil servants must loyally provide any government of the day
and its ministers with professional assistance and political/tactical advice. They
must be loyal to their present minister and government and render assistance in
developing and implementing the government’s policy. At the same time, they must
equally loyally be able to assist another minister and another government with a
different policy and another party-political allegiance.” (Ministry of finance,
2015, s. 52).

4.2 Etiska koder i Sveriges statliga virdegrund

Syftet med reglerna i den svenska statliga viardegrunden dr enligt Statskontoret
2019 att skapa en effektiv, rattssdker forvaltning fri frdn korruption och
maktmissbruk. Genom att som tjdnsteman folja reglerna och fullfolja sitt uppdrag
bidrar tjinstemdnnen ocksa till medborgarnas fortroende for forvaltningen
(Statskontoret, 2019, s. 6). Regeringsformen ar grunden for statens struktur och
innehdller grundliggande krav pd myndigheterna. Den statliga vérdegrunden
bygger pa regeringsformens centrala krav och omfattar de sex principerna:
demokrati, legalitet, objektivitet, fri asiktsbildning, respekt samt effektivitet och
service. Dessa principer har dven sina rotter i andra lagar och forordningar. Detta
grundliaggande forhallningssatt for tjinstemin inom svensk forvaltning forklaras i
den statliga virdegrunden pa foljande sitt: “Regeringsformen innehdller
grundldggande krav pa myndigheterna. Den statliga virdegrunden utgdr fran
regeringsformens grundldiggande krav och bestdar av de sex principerna demokrati,
legalitet, objektivitet, fri asiktsbildning, respekt samt effektivitet och service.
Principerna bottnar ocksa i andra lagar och forordningar.” (Statskontoret, 2019,

s. 6).

En central del i den svenska statliga forvaltningen ar enligt Statskontoret (2019 s.
7) att diskutera hur olika verksamheters normer och kulturer forhéller sig till de
sex principerna. Genom dessa diskussioner hdvdar Statskontoret att medarbetarnas
efterlevnad av gillande lagar och regler underlittas, och ger tjinsteménnen
mojligheten att viga dem mot varandra ndr s& krdvs. Detta blir sérskilt
betydelsefullt inom den svenska forvaltningen, som é&r starkt decentraliserad. Detta
framtrader 1 Sveriges statliga virdegrund genom att betona att: “riksdagen och

regeringen inte far ldgga sig i hur myndigheterna agerar i enskilda fall”.
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"Styrningen mdste uppfylla vissa formkrav, och komma till stand genom till

exempel instruktioner, regleringsbrev och sdrskilda uppdrag." (Socialkontoret,

2019, s. 8-10).

De sex principerna i den statliga virdegrunden, tillsammans med en god
forvaltningskultur, utgér den grundlédggande infrastrukturen for att sikerstilla att
det system av fristdende myndigheter fungerar i en svensk statlig forvaltning

(Statskontoret, 2019, s. 6-7).

4.2.1 Sex principer for Sveriges statliga forvaltning

Den forsta principen 1 den svenska statliga vérdegrunden bestar av
demokratiprincipen. Enligt regeringsformen utgar all offentlig makt 1 Sverige fran
folket, som grundar de svenska demokratins principer och forklarar forvaltningens
roll (Statskontoret, 2019, s. 11). Regeringsformen faststéller att all offentlig makt
kommer frén folket och beskriver det allmédnna, inklusive myndigheter, kommuner,
universitet och domstolar. Den offentliga fOrvaltningen dr en del av den
demokratiska styrkedjan, didr medborgarna véljer riksdagsledamoéter som bildar
regeringen (Statskontoret, 2019, s. 12). Myndigheterna ar fristdende men
understéllda regeringen och maste folja lagar beslutade av riksdagen. Det ingér 1
uppdraget enligt den statliga virdegrunden att frimja demokratiska vérderingar
och arbeta for medborgarnas gemensamma mal. I den svenska forvaltningen finns
inte principen om ministerstyre, och domstolarna har en sirskild sjélvstandighet.
Regeringsformen betonar att det allmidnna, inklusive myndigheter, ska verka for
demokratins idéer och frdmja samhillets olika omréden (Statskontoret, 2019, s.
11-12). Statskontoret forklarar att malet att demokratins idéer ska vara vigledande
géller for all offentlig verksamhet, men det &r ett mal och inte en réattsligt bindande
regel. Tjdnstemidnnen maste respektera vissa viarden men har dven yttrandefrihet

(Statskontoret, 2019, s. 12).

Den andra principen é&r legalitet. Legalitetsprincipen beskrivs genom att
myndigheternas verksamhet maste ha stdd i réttsordningen, inklusive lagar och
forordningar. Enligt Statskontoret utdvas den offentliga makten i Sverige under
lagarna, enligt 1 kap. 1 § tredje stycket Regeringsformen. Den centrala aspekten av

legalitetsprincipen dr enligt Statskontoret att myndigheterna maste ha tydligt stod 1
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rattsordningen for alla sina atgidrder. Detta géller inte bara beslut som paverkar
enskilda, utan all verksamhet som en myndighet bedriver (Statskontoret, 2019, s.
13). Alla ingrepp och begransningar av grundlagsskyddade fri- och réttigheter
maste ske genom lag och under specifika forutsdttningar. Legalitetsprincipen
understryker att vissa rittigheter inte kan begrédnsas alls, som férbudet mot tortyr
eller dodsstraff (Statskontoret, 2019, s. 13). Tjdnsteminnen maste vara fortrogen
med reglerna som styr verksamheten och kunna tolka dem med hjilp av den
hierarkiska ordningen, principen om avvikelse, samt principen om foretride for
mer specifika regler. Det dr avgdrande att regelverken sprids och forstds av alla

tjdnstemin (Statskontoret, 2019, s. 13-14).

Den tredje principen foljer av objektivitetsprincipen. En saklig och opartisk
statsforvaltning dr nodvéandig for demokratiskt, effektivt och réttssikert uppdrag,
och for att uppritthilla fortroendet for myndigheterna och staten (Statskontoret,
2019, s. 15). Objektivitetsprincipen betonar att myndigheterna maste agera sakligt
och opartiskt i alla situationer. Det &r enligt Statskontoret etiska principer forbjudet
att som tjdnstemdn Overvédga andra intressen dn de som ska tillgodoses och fatta
beslut pd grunder som strider mot reglerna i det aktuella fallet. Statskontoret
papekar via statliga virdegrunden att personliga relationer och asikter inte far
paverka beslutsfattandet (Statskontoret, 2019, s. 15). Saklighetens krav &ar kopplat
till legalitetsprincipen och begrdnsar vad ett beslut kan grundas pa. Myndigheten
mdste behandla alla lika och halla sig till sina uppdrag. Det dr viktigt att vara
konsekvent i beslutsfattandet och undvika att 1ata personliga asikter eller intressen

paverka bedomningar (Statskontoret, 2019, s. 15-16).

Principen om fri asiktsbildning &r en annan princip som ér grundldggande for den
svenska folkstyrelsen enligt regeringsformen (1 kap, 1 §, andra stycket). Varje
medborgare, dven statliga tjansteman, har rétt till yttrandefrihet, informationsfrihet,
motesfrihet, demonstrationsfrihet, foreningsfrihet och religionsfrihet. Detta
inkluderar d@ven meddelarfrihet, som ger sérskilt skydd mot efterforskning och
repressalier.  Offentlighetsprincipen sékerstéller insyn for granskning av
myndigheter (Statskontoret, 2019, s. 26). Yttrandefriheten skyddas i lagar som

regeringsformen, tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen. Den ér
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ocksa en grundliggande minsklig réttighet enligt Europakonventionen och FN:s
deklarationer om minskliga rittigheter. Aven tjinstemin har fri- och rittigheter,
men dessa kan kollidera med statens virdegrund. Arbetsgivare kan sillan vidta
atgdrder mot tjinstemidnnen ndr de utdvar sina grundlagsskyddade fri- och

rattigheter (Statskontoret 2019, s. 26).

Oftentlighetsprincipen sédkerstéller insyn i myndigheters beslut. Alla 6verviganden
och beslut dokumenteras i offentliga handlingar enligt offentlighets- och
sekretesslagen. Det betonas 1 Sveriges statliga virdegrund att for tjanstemén dr det
viktigt att forstd det demokratiska syftet med dokumentation (Statskontoret, 2019,
s. 27). Meddelarskyddet ger sérskilt skydd for tjanstemadn som avslojar handelser
inom sin myndighet. Det omfattar meddelarfrihet, rdtten till anonymitet,
efterforskningsforbud och repressalieforbud. Meddelarfriheten géller nér
tjdnstemdnnen ldmnar uppgifter for publicering med journalistiskt syfte
(Statskontoret, 2019, s. 28). Anonymitetsskyddet forhindrar avsloéjande av
identitet, och efterforsknings- och repressalieférbud forhindrar forfoljelse och
pafoljder for utnyttjande av  yttrandefriheten  (Statskontoret, 2019).
Visselblasarfunktionen, som tar emot tips om felaktigheter, kan komplettera
meddelarfriheten men inte helt ersdtta den pd grund av bristen pd samma
anonymitetsskydd enligt grundlagen (Statskontoret, 2019, s. 28). Principen om
respekt dr fundamental 1 den offentliga maktutdvningen, enligt regeringsformen (1
kap, 2 §, forsta stycket). Som tjdnstemdn forvéntas de agera med respekt for varje
individ, uppfylla kraven pa icke-diskriminering och beakta den personliga
integriteten. Jamlikhet, jimstdlldhet, medménsklighet och integritet adr centrala for

att mota dessa krav (Statskontoret, 2019, s. 27-28).

Den overgripande principen om respekt for alla ménniskors lika virde och den
enskilda individens frihet och vérdighet dr en del av malsittningsstadgandet i
regeringsformen. Liknande formuleringar finns dven i EU-fordraget och EU:s
rattighetsstadga. Detaljerade regler for att uppnad dessa maél finns 1 lagstiftningen,
som diskrimineringslagen (Statskontoret, 2019, s. 29). Icke-diskriminering syftar
till att forhindra oréttvis behandling baserad pa osakliga grunder. Enligt

regeringsformen och diskrimineringslagen fir ingen sarbehandlas pa grund av kon,
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hudfiarg, nationellt eller etniskt ursprung, spréklig eller religios tillhorighet,
funktionshinder, sexuell liaggning, alder, eller konsoverskridande identitet eller
uttryck. Som offentliga tjdnstemédn omfattas man av detta forbud i sitt arbete med
allminheten (Statskontoret, 2019, s. 29). Overtridelser kan leda till att
arbetsgivaren maste betala diskrimineringsersdttning. Det dr viktigt att som
tjinsteman kunna identifiera och motverka situationer dér diskriminering kan
forekomma. Skyddet for personlig integritet aterfinns 1 regeringsformen,
Europakonventionen och EU:s rittighetsstadga. Individer har ritt till privat- och
familjeliv, och detta skydd géller gentemot det allmédnna. Myndigheter far inte
godtyckligt ingripa i ndgons privatliv och fir inte utan samtycke fora register
baserade pd politisk dskédning eller etnicitet. Ett intrdng i personlig integritet
maste bedomas som nddvéndigt i ett demokratiskt samhélle, till exempel for att

uppratthalla lag och ordning (Statskontoret 2019, s. 28-29).

Effektivitet och service utgor en annan vigledande princip for myndigheter. Dessa
inkluderar att erbjuda god service, vara tillgdngliga och effektiva i mdtet med
medborgarna. For tjdnstemén betonas detta i den statliga virdegrunden genom att
forsta vikten av att forvalta statens medel pa ett ansvarsfullt sétt (Statskontoret,
2019, s. 30). Effektivitetsprincipen avses inte bara att hantera statens resurser pa
ett kostnadseffektivt sdtt utan ocksa att snabbt och kvalitativt handldgga drenden.
Emellertid méste effektivitet balanseras mot andra principer som réttssdkerhet och
opartiskhet. Det dr en utmaning att hitta en rimlig avvigning mellan snabb
handléggning och att upprétthalla réttssdkerheten, vilket kan variera beroende pa
myndighetens uppdrag och drendets paverkan pa den enskilde. For att undvika en
ensidig fokusering pa effektivitet och didrmed riskera andra aspekter har det varit
fall ddr myndigheter brustit i att uppritthdlla informationssékerhet och dér ett
ensidigt effektivitetsfokus setts som en potentiell risk for korruption och

oegentligheter (Statskontoret 2019, s. 30-31).

Alla myndigheter dr dlagda att erbjuda service, vara tillgdngliga och samarbeta,
vilket inkluderar domstolar vid forvaltningsirenden. Kraven giller 1
forvaltningsverksamhet, och det finns detaljerade regler for drendehandliggning

och beslutsfattande. Tidsaspekten édr avgdrande, och myndigheter méste normalt
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sett erbjuda service omgéende. Resursbrist anses inte vara ett godtagbart skil for
att avsta frén att hjélpa en enskild (Statskontoret, 2019, s. 31). Serviceskyldigheten
omfattar dven att kommunicera pa ett klart och begripligt sétt. Spraket vid
forhandlingar och annan muntlig handliggning méste vara vardat, enkelt och
begripligt. Kravet pa klarsprak inkluderar béade skriftlig och muntlig
kommunikation for att sékerstilla forstaelse och tillgédnglighet for alla medborgare

(Statskontoret, 2019, s. 32).
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5. Analys

I analysdelen kommer vi att redogdra for det empiriska material som anvénds for
att beskriva hur de olika rollerna som tjanstemdnnen innehar i Danmark och
Sverige beskrivs 1 respektive etikdokument. Detta inkluderar en beskrivning av hur
deras relationer och lojaliteter beskrivs i etikdokumeenten i ljuset av respektive
lands etiska koder. Vi kommer dven att diskutera hur innehallet i etikdokumenten
forhéller sig till var teoretiska ram. Detta innebér en analys av hur tjinstemédnnen
bor agera och forhélla sig till de etiska principer utifrdn etikdokumenten fran de

tva landerna.

5.1 Tjanstemannatyper och offentliga virden

Olika lénder i vérlden antar olika tjinstemannaroller beroende av deras politiska
kultur och andra historiska aspekter som &r avgorande for att forma den offentliga
forvaltningen. 1 Sveriges statliga virdegrund tenderar tjdnstemannarollen att
balansera mellan de fyra olika modeller som Lundquist identifierar, vilket bestar
av tjanstemanna skolan, politikerskolan, expert skola och intressent skola.
Tjidnstemanna skolan med dess betoning pa lagens Gverhet och objektivitet ar
centralt i svensk forvaltning, men det finns ocksa ett betydande inflytande frén
politikerskolan, vilket innebédr att tjinstemidn maste vara lyhorda for politisk
styrning. Denna balans aterspeglar Sveriges statliga virdegrund genom dess
betoning pa legalitet och demokrati. Man kan &ven hivda att detta stimmer
overens med Lundquists diskussion om tdnstemannarollens balansgang mellan
lydnad, lojalitet och hédnsyn. Legalitet och demokrati kan dven tolkas utifrdn
Lundquists papekade om en ambivalens i1 tjdnstemannarollen i forhéllande till
lagen, dverordnade, samhillsmedlemmar och den egna dvertygelsen. A ena sidan
ska tjinstemidnnen vara ett verktyg som utfor forvaltnings- och
organisationsstyrning, & andra sidan forvintas de gora sjdlvstindiga moraliska

beddmningar som inkluderar att beakta olika samhillsintressen och principer.

Rothstein och Soraks kédrnvérde kluster, saisom legalitet, opartiskhet, 6ppenhet,
integritet, och professionalism aterspeglas ocksa i Sveriges statliga vardegrund och

flera av dessa virden i klustren ar aterkommande i etiska koder, sarskilt i
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betoningen pa objektivitet och rattssikerhet. Med andra ord sé aterspeglar dessa
principer Lundquists tjdnstemannaskola som ser tjdnstemédnnen primirt som
statens tjdnare, snarare dn den aktuella regeringens. Utforandet av politiska beslut

ska vara virderingsmaissigt neutralt och fokusera pa réttssékerhet.

I Sverige ses dven spar av Webers teori med dess fokus pa effektivitet, formella
regler, regelbundenhet och professionell forvaltning som ér avskild fran politiska
ingripanden dar Sverige starkt betonar legalitet och professionalitet 1
forvaltningsarbetet. Utifran vara teoretiska perspektiv kan vi hivda oss att det som
framkommer 1 den statliga virdegrunden &r en bild av tjdnstemannarollen i Sverige
som mdangfacetterad, dir den svenska tjanstemannen inte bara dr lagens véktare
utan ocksa en politisk medveten aktor, en expert inom sitt sakomrade och en som
beaktar olika intressenters perspektiv. En annan vdrde som det 14ggs stor vikt vid
ar tjanstemédnnens Oppenhet som manifesterar sig i den statliga virdegrunden
genom betoning av offentlighetsprincipen och meddelarskydd, vilket ar centralt 1
svensk offentlig forvaltning. Vidare aterspeglas i1 den svenska statliga
virdegrunden flera av Rothstein och Soraks kdrnvardekluster som ska gélla for
tjdinsteminnens arbete pd forvaltning, sirskilt laglighet, opartiskhet, och integritet.
Detta speglar en forvaltning som vérderar effektivitet och objektivitet, samtidigt

som den upprétthéller en stark etisk grund.

Lundquist betonar vikten av att balansera dtaganden gentemot lagar, dverordnade
och samhéllsmedborgare. I Danmarks kodex framkommer denna balans tydligt,
exempelvis genom plikten till laglighet som speglar atagandet gentemot lagar,
medan ansvar och ledarskap representerar ataganden gentemot dverordnade. Med
andra ord ska tjansteminnen agera inom lagens ramar, vilket reflekterar bade
expert- och intressent skolans principer genom att de maste vara kunniga inom

lagstiftningen och samtidigt vara lyhorda for samhéllets behov.

Ett annat aspekt &r att sanningsenligheten och 6ppenhet om misstag i forvaltningar
illustrerar tjansteménnens demokratiska ansvar gentemot samhéllsmedborgarna,
genom att sdkerstdlla transparent och drlig kommunikation. Med andra ord och 1
linje med Rothstein och Soraks dppenhetskluster, omfattar sanningsenligheten hur

offentlig forvaltning hanterar information, frimst genom transparens och tillgang
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till information fo6r parlamentet och medborgarna. Tjdnstemdnnen maste
tillhandahdlla korrekt information for att upprétthalla en fungerande demokrati och

rittsstat som papekas av Lundquist.

Principen om professionalism i den danska kodexen speglar expertskolans
principer, vilka Lundquist, Hysing och Olsson betonar. Detta visar sig genom att
tjdnsteméannen forvantas ha en djup kunskap och forstielse for sina arbetsomraden,
vilket dr avgorande for att ge kvalitativ radgivning och assistans till den politiska
ledningen och ministern som dr parlamentarisk ansvarig infor Folketinget. Det gér
dven att relatera detta till Rothstein och Soraks kdrnvardekluster om kompetens
och effektivitet. Tjdnstemadnnen ska inte bara vara kunniga, utan ocksa effektiva i
sitt arbete, vilket krdver stindig utveckling och anpassning till nya politiska

forhallanden.

Hysing och Olsson som diskuterar tjinstemidnnens formaga att balansera olika
samhillsintressen visar sig i Danmarks kodex genom att betona vikten av
utveckling och samarbete. Tjanstemidnnen uppmuntras att vara innovativa, lyhdrda
for samhéllets behov och att samarbeta dver sektorsgranser, vilket anses bidra till
att tjanstemén kan balansera olika intressen. Denna princip i kodexen relaterar med
andra ord till intressent skolans fokus pa samarbete och lyhordhet for samhillets
behov. Detta kan &dven relateras till kérnvdrdekluster om innovation och
anpassningsformaga, dir tjanstemdnnen uppmuntras att vara framétriktade och
flexibla. Kodexens betoning pa ansvar och ledarskap aterspeglar Lundquists och
Hysing & Olssons diskussion om tjinstemédnnens roll som bdrare av offentligt
ansvar. Kodexen framhdver vikten av att tjinsteménnen inte bara foljer lagar och

regler, utan aktivt bidrar till att uppna politiska och administrativa mal.

I Danmarks kodex betonas dven tjdnstemédnnens lojalitet mot regeringen och
konstitutionen, 1 linje med Rothstein och Soraks lojalitetskluster, dar
tjdnstemdnnen forvéntas vara lojala mot sin regering och bistd med professionell
assistans. Laglighet och lojalitet i den danska kodexen aterspeglar ocksé en stark
betoning pa juridisk och politisk ansvarsskyldighet, och det finns ocksé en tydlig
vikt vid professionalism som innebér att tjinsteminnen ska agera inom ramen for

professionella standarder. Analysen av Danmarks kodex visar att den inte bara
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definierar tjdnstemannarollen i termer av specifika plikter och ansvar, utan ocksa
placerar tjanstemdnnen inom en storre kontext av demokratiska védrden. Vi kan
dédrmed hédvda att detta &r i linje med vara teoretiska perspektiv, vilka understryker
vikten av att tjdnstemannarollen formas och forstds inom en ram av bédde etiska

normer och praktiska krav pa effektiv offentlig forvaltning.

Skillnaden mellan Sverige och Danmark som vi kan identifiera dr Sveriges
tyngdpunkt pa tjinstemanna skolan jamfort med Danmarks responsiva
tjdnstemanna modell. Medan den svenska modellen fokuserar pa en oberoende,
lagbunden forvaltning, tycks den danska modellen vara mer inriktad pa responsiva
tjdnstemanna modell och politikerskolan dér tjinsteminnen ska stddja och anpassa
sig efter den politiska ledningens behov. Dock delar bada ldnderna en stark
betoning pa neutralitet och lojalitet. I Sverige manifesteras detta genom ett starkt
fokus pa objektiv lagtillimpning och i Danmark genom en lojalitet till regeringen
men med en skyldighet att hélla sig inom lagens ramar. I bada ldnderna
framkommer en stark betoning pa professionell integritet och etik, vilket ar i linje
med Webers och Lundquists teorier. Detta inkluderar upprétthallandet av hoga
etiska standarder och betoningen pé réttssdkerhet och rittvisa. Vi kan ddrmed
argumentera for att bada ldnderna delar en gemensam grund i Webers byrakratiska
ideal, med en stark betoning pé legalitet och professionellt agerande inom ramarna

for lagen och etiska koder.

Andra jimforelser mellan ldndernas tjdnstemannatyper dr att Sverige har starka
traditioner av Oppenhet och insyn i forvaltningen, som anses stiarka demokratiska
virden och medborgarnas fortroende, medan i Danmark betonas 6ppenhet i termer
av sanningsenlighet och kommunikation med politiska ledningar. Likheten ar att
bada lidnderna delar ett starkt fokus pa integritet och professionalism, vilket
innebdr att tjinstemén forvédntas agera etiskt och effektivt, oavsett politisk styrning

for att kunna behalla sin position och roll efter ett regeringsskifte i landerna.

5.2 Tjinstemiinnens relation till politiker

Tjansteménnens relation till politikerna &r viktig att utforska ndr man vill analysera

och forsta hur politikerna kan paverka den offentliga forvaltningen. Det finns
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ocksa olika asikter kring hur relationen mellan politikerna och tjdnsteménnen ska
se ut, vissa menar pa att tjdnsteméinnen ska vara oberoende av politikerna och fa
utfora de politiskt valda besluten utifrén sin egen expertis medans andra anser att
det ar politikerna som ska styra forvaltningen och att tjainsteminnen ska arbeta for
och vara lojala mot politikerna. Vi kommer i1 den hér delen av analysen jaimfora
hur de olika etikdokumenten beskriver tjdnsteminnens relation till politikerna samt

deras lojaliteter.

Om vi ska granska hur den svenska tjdnstemannens relation till politikerna
framstills utifrdn Svaras fyra modeller kan vi se att separata roller modellen
stimmer 6verens 1 hog grad med hur relationen till politiker framstélls 1 den
statliga vdrdegrunden. Modellen framhdver en tydlig skiljelinje mellan politiken
och fOrvaltningen dér tjdnsteminnens huvudsakliga arbete &r att fokusera pa
genomforandet av politiska beslut och inte lata sig blandas i eller styras av
politiken. Denna modell ligger i linje med legalitetsprincipen som forklarar att
myndigheternas verksamhet maste ha stod i rattsordningen och f6lja gillande lagar

och forordningar.

Modellen f6ljer ocksé objektivitetsprincipen som &r viktig i den statliga
viardegrunden dd den betonar en tydlig arbetsfordelning dér tjanstemédnnen
undviker politisk inblandning och fokuserar pad implementering av policys, detta
eftersom objektivitetsprincipen kriaver att tjinstemédn ska arbeta opartiskt och
sakligt som stimmer 6verens med denna modell. Eftersom objektivitetsprincipen
som kraver opartiskhet och saklighet och legalitetsprincipen som kréver att lagar
och forordningar f6ljs strikt &r centrala delar av den statliga vardegrunden kan den
responsiva tjanstemanna modellen ses som problematisk 1 forhdllande, detta
eftersom den kan leda till politisering av tjdnstemidnnen som kan kompromissa de

tvd ovanndmnda principerna.

Autonom tjanstemannamodellen kan till viss del stimma &verens med den statliga
viardegrundens syn pé tjdnsteminnens relation till politikerna dd den framhéver
tjinsteméannens sjdlvstindighet, vilket kan wvara fordelaktigt for att frdmja
innovation och effektivitet som &ar etiska principer som offentliga tjdnstemén i

Sverige forvintas folja. Denna okade sjélvstindighet riskerar dock att skapa
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spanningar med legalitetsprincipen da den kan leda till situationer dér tjanstemén
fir mycket frihet och agerar utanfor lagens ramar. Stor sjélvstdndighet kan ocksa
leda till att tjanstemdnnens personliga uppfattningar paverkar deras professionella
beslut som gar emot objektivitetsprincipen. Eftersom lagstyrning och opartiskhet
ar sd hogt vdarderade i1 den statliga vérdegrunden skulle vi baserat pa dessa
modeller hidvda att separata roller modellen stimmer vél 6verens med den statliga
viardegrundens syn pé relationen till politikerna trots att de andra tva ocksé har

vissa inslag i den statliga viardegrunden.

Niér det kommer till hur den danska kodexen framstéller relationen till politikerna
utifrdn Svaras modeller kan vi se att det inte dr lika enkelt att hitta en modell som
helt stimmer 6verens med kodexens beskrivning av hur en tjinstemans relation till
politikerna bor vara. Alla fyra modeller har olika aspekter som speglar olika delar
av kodexen och tjinstemédnnens plikter som maste foljas i sin roll gentemot

politikerna.

Separata roller- modellen som framhéver en stark atskillnad mellan politiska och
administrativa roller stimmer O6verens med kodexens krav pa legalitet och
partipolitisk neutralitet. Tjdnsteméinnens arbete i Danmark &r att genomfora
politiska beslut och inte blanda sig i politiska dverviganden. Det stimmer dverens
med separata roller modellen pé sadant sétt att tjainstemén maste folja lagen och
dess principer samtidigt som tjdnstemdnnen uppritthiller en professionell
integritet. Problemet med denna modell i relation till den danska kodexen &r att det
kan leda till en brist pa flexibilitet och samarbete mellan politikerna och
tjdnstemdnnen vilket betonas 1 kodexen. I den danska kodexen speglas
tjdnsteménnens relation till politikerna som tjdnade och lydande, vilket kan krocka
med denna modell da den vill halla politikerna och tjinstemédnnen separata fran

varandra och hindrar politikerna fran att detaljstyra forvaltningen.

Responsiv tjanstemannamodell betonar tjinstemannens anpassning till politikernas
onskemal. Det innebdr att tjinsteménnen ska vara lojala till politikerna som sitter i
regeringen och styr over forvaltningen, vilka dr en central aspekt av den danska
kodexen och den danska forvaltningsmodellen med ministerstyre. Denna modell

kan stimma Overens med kodexen pd sddant sitt att den frimjar en stark lojalitet
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och leder till en dynamisk och responsiv forvaltning dér tjansteménnen tjénar sina
politiker och genomfor de beslut som de dnskar. Problemet med denna modellen i
relation till kodexen dr att den riskerar att g8 emot tjdnsteménnens krav pd
partipolitisk neutralitet och objektivitet, eftersom det kan finnas risk for tjdnsteméin
att frdn responsiv och objektiv forhallningssétt overga till att folja ett partipolitisk

agenda och bli politisk i sitt arbete.

Kodens krav pé professionalism och innovation stimmer Overens med autonom
tjdnstemannamodellen som ger tjinsteméinnen storre sjilvstandighet i sitt arbete
och framjar sjdlvstédndighet och oberoende fran politikerna. Denna sjalvstidndighet
maste dock balanseras med tjdnstemdnnens lojalitet mot politikerna.
Tjanstemdnnen 1 Danmark maste ocksa enligt kodexen ha foOrstaelse for

politikernas ansvar infor det parlamentariska demokratiska systemet i Danmark.

Utveckling, samarbete och ansvar dr tre principer som danska tjdnstemén maéste
frimja och som stimmer dverens med dverlappande rollmodellen. Overlappande
rollmodellen hédvdar att ndra samverkan och Omsesidig paverkan mellan
tjinstemdn och politiker fridmjar samarbete och gemensam policyutveckling.
Problemet med denna relation blir att det kan leda till partiska tjansteméin som inte
kan upprétthalla partipolitisk neutralitet i sin assistans till politikerna da deras egna

asikter kan paverka tjansteminnen i deras yrkesutévande.

Den mest framtrddande skillnaden mellan den svenska statliga virdegrunden och
den danska kodexen édr lojaliteten som tjanstemén forvintas ha till politikerna.
Lojalitet och responsivitet gentemot regeringen och ministrarna ar véldigt viktigt i
den danska kodexen och framstills i kodexens krav pa att tjdnstemén ska vara
lyhoérda for och lojala mot sina politiska dverordnade. Denna aspekt dr mindre
framtrddande i1 den svenska statliga vardegrunden dér storre fokus snarare laggs pa
objektivitet, laglydnad och en tydlig skiljelinje mellan politik och forvaltning. Den
danska kodexen tenderar ocksa att acceptera och ibland uppmuntra en integrering
mellan politik och forvaltning vilket aterspeglas i tjanstemédnnens roll i att ge
professionell och politisk radgivning till politikerna. 1 den svenska statliga
viardegrunden betonas en klar skiljelinje mellan de politiska besluten och

forvaltningens genomforande som aterspeglar principer frdn den separata roller
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modellen. Den svenska statliga viardegrunden fokuserar ocksa mer pa stabilitet och
forutsdgbarhet genom att folja etablerade regler och principer, medans den danska
kodexen framstdlls som mer flexibel nir det géller tjansteminnens roll i att

anpassa sig till politikernas 6nskemal och fordandrade politiska landskap.

5.3 Tjinsteminnens autonomi och lojaliteter

Nar det kommer till tjinsteminnens lojaliteter vinder vi oss forst till den svenska
statliga virdegrunden for att se vilka lojaliteter som en tjinsteman inom den
svenska forvaltningen kan méta. En av de viktigaste lojaliteterna som ofta tas upp i
den statliga viardegrunden &r lojaliteten mot lagen, legalitetsprincipen och att folja
lagen dr en av de viktigaste etiska utgdngspunkterna som ndmns 1 den statliga
viardegrunden. Detta skapar en grundliggande lojalitet mot lagen dér tjdnstemén
maste handla inom lagens ramar. Denna lojalitet blir mer framtridande i
situationer dir lagen inte ger tydliga direktiv, vilket gor att tjinstemin maste gora
autonoma etiska beddmningar. Har ndmner Lundquist vikten av tjdnstemannens
autonomi for att gora etiska bedomningar dér storre autonomi leder till fler
mojligheter att gora etiska beddmningar for tjinstemiinnen. Okad autonomi leder
enligt Lundquist ocksa till en 6kad arbetsmotivation som skapar okad flexibilitet
och effektivitet 1 arbetet. Stort autonomi kan dock leda till godtyckliga beslut och

partiskhet vilket kan riskera rittssdkerheten och legaliteten i de beslut som tas.

En annan viktig aspekt av den svenska statliga vardegrunden ar att all offentlig
makt 1 Sverige ska utgd fran folket, detta innebér att tjanstemdnnen &r en del av
den demokratiska styrkedjan och arbetar pd medborgarnas uppdrag. Pa grund av
detta ska tjinsteminnens arbete priaglas av lojalitetsplikt dar de ska uppritthilla
demokratiska virden och arbeta for samhéllets gemensamma mal. Detta leder till
att tjinstemédnnen maéste balansera vissa vdrden och har fler lojaliteter som till
exempel mot medborgarna, samhéllet och politiker. Lundqvist forklarar
tjidnstemannens lojaliteter mot dessa olika aktdrer som en stor utmaning dir man

ofta méste ta etiska beslut nér dessa lojaliteter riskerar att krocka.

I den danska kodexen dr lojaliteten mot regeringen och dess ministrar den lojalitet

som dr mest forekommande. Danska tjdnstemén har en skyldighet att professionellt
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och lojalt rdda och assistera regeringen inom lagens ramar. Detta beskrivs i
tjdnsteminnens rollbeskrivning och tas upp flertalet gdnger i kodexen. Detta leder
enligt Lundquist till en mindre grad av autonomi och férmaga att ta etiska beslut i
situationer dir lagstiftning ar otydlig eller otillricklig for att hantera komplexa
situationer. Tjénstemédnnens begrdnsade autonomi leder till mindre flexibilitet 1
arbetet men samtidigt minskar risken for godtyckliga beslut och partiskhet.
Lundquist papekar ocksé att politisk detaljstyrning kan leda till att tjinstemén blir
politiserade och paverkade av politikerna i sitt arbete och darfor maste vara

responsiva mot politikerna och bibehélla en objektiv stéllning.

Lojaliteten mot lagen och att agera inom lagens ramar dr enligt kodexen den
viktigaste aspekten av en tjdnstemans arbete, och att ge assistans inom lagens
granser och att uppratthdlla rittssdkerhet och sanningsenlighet beskrivs som
avgorande i en tjdnstemans arbete. Detta stimmer Overens med Lundquists
betoning pa laglydnad och balansen mellan lojalitet och lagen vid etiska
overviaganden. Tjinstemdnnen ska ocksa vara partipolitiskt neutral och 1 sitt
assisterande arbete till ministern ge opartisk radgivning och hjilp oavsett vilken
regering som styr forvaltningen. Detta kan bli svért i ett land som Danmark dér det
finns en hog grad av politiskt styre 1 forvaltningen och dér tjdnstemannen forvéntas

tjdna politikerna.

Nar det kommer till tjinsteménnens lojaliteter kan vi se att den storsta skillnaden
mellan Danmark och Sverige framtrider ndr det kommer till lojaliteten till
ministrarna och politikerna. I Danmark &r lojaliteten till ministrarna en visentlig
del av deras kodex medan Sverige lagger ett storre fokus pa objektivitet och en
atskiljning mellan politiken och forvaltningen. Detta leder enligt Lundquist till att
tjinstemdn i Sverige fir mer autonomi dn i Danmark och enklare kan ta etiska
beslut, samtidigt kan detta leda till partiskhet och godtyckliga beslut i Sverige
vilket kan leda till en mindre grad av réttssdkerhet d4n i Danmark. Legalitet och
rattssdkerhet dr ndgot som bada ldnderna anser grundliggande inom sina
etikdokument och det framkommer frekvent 1 badda lander att alla beslut som tas

och att all rddgivning som ges ska vara inom lagens ramar.
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5.4 Politisk styrning och och kirnvirden

I den svenska statliga viardegrunden framtréder tjinsteménnens autonomi som en
som dr grundad 1 principer som demokrati, legalitet och objektivitet. Detta
stimmer vél Overens med Lundquists diskussion om direkta och indirekta
styrningsformer. Tjanstemdnnen fOrviantas folja en tydlig och direkt styrning
baserad pa lagar och férordningar, men ocksa utdva en viss autonomi nér de tolkar
och implementerar dessa regler och forordningar. Det &terspeglar Lundquists
resonemang om en balans mellan direkt och indirekt styrning dér tjdnstemédnnen
har en handlingsfrihet for att utova sitt professionella omddme utifran de
overgripande politiska mélen och ramverken som géller for tjinsteman. Med andra
ord ger Sveriges decentraliserad forvaltning tjdnstemén ett viktigt ansvar att tolka
och forma sina uppdrag, och deras roll blir avgorande for att sdkerstélla att statens
atgirder speglar folkets vilja, vilket &r centralt for att bibehélla legitimiteten i en
offentlig forvaltning. Det 4r intressant att i1 detta sammanhang &ven belysa
Lundquists resonemang om att det kan finnas risk att tjanstemén anpassar sin
tolkning av den politiska styrningen for att maximera sin egen handlingsfrihet och
anpassa den till sin kapacitet. Genom att sjdlv definiera problemet, péaverkar
tjinstemdn processens riktning redan fran borjan genom att rikta politikernas
uppmarksamhet mot vissa aspekter i organisationen samtidigt som de undviker att

belysa andra.

Objektivitetsprincipen innebidr i den svenska statliga viardegrunden att tjanstemédn
ska agera sakligt och opartiskt, vilket aterspeglar Lundquist och Hysing & Olssons
diskussion om tjadnstemannens opartiskhet. Det gar att hdvda att denna princip
betonar vikten av meritbaserad rekrytering som framkommer i den statliga
virdegrunden, samt beslutsfattande fri fran personliga preferenser. Med andra ord
stiller detta hoga krav pd tjinsteminnens autonomi och formaga att std emot
politisk inblandning, vilket kan vara en utmaning i en politisk styrda

organisationer i en svensk kontext.

Danmarks kodex 1 motsats till Sveriges statliga vardegrund lagger storre vikt vid
direkt politisk styrning, dir tjinstemdnnen har en tydlig roll som assistenter till

ministrar och politiska ledningar. Detta kan dock med Lundquists ord innebéra en
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risk for minskad autonomi, vilket kan leda till utmaningar ndr det géiller att
uppritthélla objektivitet och professionellt omdome. Den danska kodexen visar
dven pa en mer begrinsad handlingsfrihet, dér tjinsteménnens roll huvudsakligen
ar att genomfora politiska beslut. Man kan hivda att detta kan tyda pa en lagre
grad av autonomi och sjdlvstindighet jamfort med den svenska modellen, vilket
kan leda till utmaningar nir tjanstemén stélls infOr situationer diar de méiste viga
sin lojalitet mot egna etiska beddmningar och lagen som Lundquist pekar pd. Vi
kan dven se att Danmarks princip om sanningsenlighet &r i linje med Lundquists
och Hysing & Olssons diskussion om ansvar och transparens, vilket stéller danska
tjdnsteminnen infor utmaningen att balansera politisk lojalitet med behovet av att
ge objektiva rdd och information. Det dr med andra ord en viktig aspekt av
tjidnstemdnnens autonomi i relation till politisk styrning, dir de maste navigera

mellan att stodja ministeriets politik och att uppritthalla etiska standarder.

I den svenska statliga vardegrunden framtridder ddremot en stark betoning pa
laglighet och objektivitet, vilket &r 1 linje med Lundquists betoning pa lojalitet mot
lagen, och dir tjdnstemidnnens autonomi dr central for att utféra sina uppgifter
effektivt och etiskt. Det finns en balansgdng mellan att folja direktiven och
samtidigt gora egna etiska bedomningar 1 relation till lagen, vilket reflekterar
Lundquists syn pa att en viss grad av autonomi dr nddvandigt for att hantera etisk
komplexa situationer. Legalitetsprincipen i svensk statliga vardegrund kan darmed
forstarker tjinsteménnens behov av att vara val insatta i lagar och regler, vilket ar
avgorande fOr att garantera rattssikerheten i1 deras arbete. Men detta kan samtidigt
skapa spanningar nar politisk styrning utdvas, vilket krdaver en balansakt mellan att
folja regelverket och anpassa sig till politiska fordndringar. I Danmarks fall ger
professionalismprincipen tjdnstemin ett visst matt av autonomi i att forma rad och
beslut baserat pa professionell expertis. Det utgér med andra ord en motvikt till
politisk styrning, eftersom det uppmuntrar till en mer objektiv och faktabaserad

beslutsprocess.

Det innebar att bdde Sverige och Danmark framtrader tydliga roller med olika grad
av autonomi och styrningsformer, dér Sveriges modell anses uppmuntra storre

autonomi och en balanserad relation mellan politik och administration, medan
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Danmark betonar en mer direkt och responsiv relation mellan tjdnstemén och
politiker. Man kan dven hévda att vissa principer i den danska kodexen sdsom
laglighet, ansvar och ledning, understryker en stark politisk styrning och hierarki,
medan andra principer sdsom professionalism och partipolitisk neutralitet ger
utrymme for tjdnsteménnens autonomi och oberoende. Samtidigt visar den svenska
statliga virdegrunden att balansen mellan att folja lagar och regler, att vara
opartisk och objektiva, samtidigt som man &r effektiva och tjinar medborgarnas

intressen, kraver en hog grad av professionalism och autonomi frén tjénstemén.

Nedan redovisar vi kortfattat utifrdn vart teoretiska ramverk véra resultat for de
olika teoretiska begreppen med fokus pa likheter och skillnader som redan berorts

tidigare 1 analysen mellan lindernas etikdokument.

Teoretiska begrepp och teman

Danmark
(Seven key duties)

Sverige
(Statliga vardegrund)

Tjanstemannatyper

Lydnad i relation till lagen, lojalitet i
relation till politiker

Lydnad i relation till lagen,
lojalitet i relation till medborgarna

Relation till politiker

Direkt politisk styrning

Indirekt politisk styrning

Tjansteminnens autonomi och
lojaliteter

Begrinsad autonomi,
Lojalitet i relation till ministern och
politiska ledningen

Stor autonomi,
Lojalitet i relation till
administrativa normer och regler

Politisk styrning

Demokratisk kontroll,
Ansvarighet i relation till
parlamentet och regeringen

Demokratisk kontroll, Offentlig
ansvarighet i relation till
medborgarna

Principer och kirnvirden

Virdeorientering, lojalitetsprincip,
fortroende hos ministrar

Neutralitetsprincip, Fortroende
hos medborgarna

Det som framtrider frdn véart analytiska ramverk ovan dr en jimforelse mellan
teoretiska begrepp som vi analyserat i de olika lédndernas etiska dokument.
Matrisen visar att de tva olika ldnder prioriterar olika virden baserat pa hur dessa
viarden beskrivs i deras etiska dokument, samt att tonvikten ligger hogt vid vissa

vérden i ett land jdmf{ort med det andra landet.
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6. Slutsats

I den hir avslutande delen sammanfattar vi kort de huvudsakliga resultaten fran de
likheter och skillnader som vi beaktat i var studie mellan Danmark och Sverige,

samt foreslar behovet av framtida forskning.

Vér jamforande studie av etiska koder och tjdnstemannaroller i Sverige och
Danmark har belyst betydande skillnader och likheter 1 hur dessa tvd ldnder
navigerar 1 skiljelinjen mellan politik och forvaltning. I Sverige framtrdder en
tydlig skiljelinje mellan politik och forvaltning, med en stark betoning pé legalitet,
objektivitet och en tjinstemannaroll som vérnar om lagens Overhet. Detta star i
kontrast till Danmarks modell, dér tjansteminnens roll dr mer integrerad med den
politiska ledningen, med en starkare betoning pa responsivitet och lojalitet mot
regering och ministrar. Dessa observationer speglar och utvidgar tidigare forskning
av Svara (2014) och Rothstein & Sorak (2017), som har belyst vikten av etik och

dess implementering 1 olika offentliga férvaltningar.

Var studie visar ocksa att tjinstemannarollen i Sverige och Danmark definieras
med tydliga inriktningar som reflekterar de respektive lindernas administrativa
och politiska traditioner. 1 Sverige priglas tjdnstemannarollen av en tydlig
atskillnad mellan politik och forvaltning. I Danmark, & andra sidan, framtrader
tjidnstemannarollen som dr mer aktivt involverad i politisk styrning och som stodjer

den politiska ledningens behov.

Viér analys av etikdokumenten 1 Sverige och Danmark belyser dven skillnader 1 hur
relationen mellan tjanstemin och politiker beskrivs. I Sverige framhévs en modell
dir tjinstemdn och politiker har separata men komplementdra roller. Denna
separering av rollerna speglar en forvaltningsmodell dir tjinstemédnnen fungerar
oberoende av den rddande politiska styrningen. I Danmark beskrivs 1 motsats till
Sverige relationen mellan tjdnstemdn och politiker som mer sammanflétad.
Tjansteménnen forvintas anpassa sig till politikernas behov och dnskemal. Detta
indikerar en modell dir tjanstemdnnen 4ar nidrmare knutna till den politiska
processen, och dér deras roll delvis &r att aktivt stodja och implementera den

politiska ledningens agenda.
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Sammanfattningsvis har var studie bidragit till den befintliga litteraturen genom att
fordjupa forstéelsen for hur nationella etiska ramar formar tjdnstemannarollerna i
olika administrativa kulturer och traditioner. Vi visar hur Sveriges och Danmarks
administrativa traditioner och politiska kontexter bidrar till skapandet av tydliga
forvaltningsmodeller, vilket stodjer Laegreids (2017) argument om betydelsen av

institutionella och kulturella faktorer i1 offentlig forvaltning.

Vi anser att vidare forskning bor inriktas pa att jamfora olika nationella
forvaltningsmodeller for att forstd hur etiska riktlinjer och tjdnstemannaroller
paverkas av politiska och institutionella faktorer. Detta kan inkludera studier av
lander som exempelvis Finland och Norge som ar vildigt lika Danmark och
Sverige, men dndé skiljer sig i viktiga delar i deras forvaltningsstruktur och sina
forvaltningsmodeller vilket kan pdverka formuleringen av etiska dokument.

Det ér dven virdefullt att studera effekten av de etiska dokumenten i praktiken och
hur de paverkar tjanstemidnnen i deras arbete. Det behovs med andra ord en
fordjupad analys om 1 vilken utstrickning de etiska dokumenten paverkar

tjdnstemdnnens beteende och beslutsfattande i praktiken.
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