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FORVALTNINGSPOLITISKA BETRAKTELSER

Politiska (jinsteméin behovs,
men pa rice plats

Mikael Sandstrém'

De opolitiska tjansteméinnen far vara politiska

Av Regeringskansliets totalt omkring 4 700 tjanstemin &r ett par hundra
politiskt utndmnda, medan de évriga dr opolitiska. Aven om antalet politiska
tjinstemin okat, utgor de fortsatt en liten andel. I de myndigheter som lyder
under regeringen, ir inga tjinstemin oppet politiskt tillsatta. I andra lander ar
situationen annorlunda. I USA tillsitts ungefir 4 ooo tjanster direkt av presi-
denten, och byts ut nir en ny president tilltrider. Drygt 1 ooo av dessa kriver
dessutom godkinnande av senaten (The Editorial Board, 2016). I Danmark, 4
andra sidan, forekommer endast enstaka politiska tjainsteman. Om man utgir
fran den genomgang av ett antal studier i frigan som Garsten m.fl. (2015) gor,
sd ar intrycket att Sverige ligger nagonstans kring mitten, avseende andelen
politiskt tillsatta tjinstemén.

Ett viktigt skl till att det finns forhallandevis fa politiska tjinstemin &r att
opolitiska tjinsteman kan och ska utfora politiska uppgifter. Det kan till och
med ifragasittas om politiska tjinstemin alls behovs.? Behovet av politiska
tjinstemin kan sirskilt ifragasiattas mot bakgrund av att politiker pa senare
tid ofta lyft fram att beslutsfattare ska ”lyssna pa experterna”. Den svenska

1 Manuskriptet utgor referat vid ett sektionsmote med rubriken “Tjanstemannarollen i en forinderlig
politisk vérld” vid det 42:a nordiska juristmotet i Reykjavik i augusti 2022. Kloka kommentarer till tidi-
gare versioner av manuskriptet har framforts av Tommy Moller och Magnus Jerneck. Uppsatsen har
presenterats vid tva seminarier, didr bade kommentatorerna och évriga seminariedeltagare givit inspira-
tion och virdefulla synpunkter. Vid ett lunchseminarium med Nordiska Administrativa Forbundet kom-
menterade Sten Heckscher. Vid Allmédnna seminariet vid statsvetenskapliga institutionen, Stockholms
universitet, 2 juni 2021 kommenterade Goran Sundstrom. Den ursprungliga inspirationen att skriva
artikeln svarade i betydande utstrickning Stefan Stromberg och Rikard Jermsten for. Forfattaren framfor
sitt varma tack.

2 Se till exempel Freivalds & Heckscher (2018).
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regeringen har under hanteringen av coronapandemin sirskilt betonat att den
isitt beslutsfattande foljer de rad som expertmyndigheterna, frimst Folkhilso-
myndigheten, ger. Folkhdlsomyndigheten har ocksa i stor utstrickning agerat
sjalvstindigt under pandemin (Regeringskansliet, 2020). Opinionsbildaren och
klimataktivisten Greta Thunberg har gjort uttrycket "lyssna pa experterna” till
sitt Leitmotiv. Om vi ska lyssna pa experterna sa dr det befogat att fraga sig om
politiska tjinstemin har en roll att spela.

De opolitiska tjinsteminnen i Regeringskansliet har till uppgift att agera
i enlighet med regeringens politiska vilja, samtidigt som de ska agerar sakligt
och objektivt. Regeringskansliet finns, med regeringsformens ord, till for "att
bereda regeringsidrenden och for att bitridda regeringen och statsraden i deras
verksamhet i 6vrigt” (7 kap. 1 §. RF). Det kan ocksa uttryckas med den formu-
lering som moter pa regeringens hemsida: "Regeringskansliet 4r en myndig-
het som har i uppdrag att stodja regeringen att styra riket och forverkliga sin
politik” (Regeringskansliet, u.d.).

Aven tjinstemin i myndigheter som lyder under regeringen ir skyldiga att
verka i enlighet med regeringens givna uppdrag. Den svenska forvaltningsmo-
dellen, med sjilvstindiga myndigheter som ir skilda fran Regeringskansliet och
agerar med ett stort matt av autonomi, forhindrar inte regeringen, eller ens en
enskild minister, fran att ge politiska direktiv till en myndighet. Det finns tva
tydliga forbud, ett som ror regeringen som helhet, och innebéir att ingen, inte
ens riksdagen, far bestimma over en forvaltningsmyndighet i 4renden som ror
myndighetsutévning mot enskild (11 kap. 3 § och 12 kap. 2 § och 3 §. RF), och
ett som innebdr att ett enskilt statsrad inte far instruera en myndighet avseende
fragor som ska beslutas av regeringen som kollektiv.

I den politiska debatten misstolkas ofta forbudet mot si kallat ministerstyre
som ett forbud for regeringen och dess statsrad att éver huvud taget ligga sig
i myndigheters verksamhet. I sjilva verket ar utrymmet for bade formell och
informell styrning betydande. Myndigheter lyder under regeringen och ska
alltsa lyda regeringen, sjilvklart inom ramen for lagar och férordningar, och
med respekt for myndighetschefernas och 6vriga &mbetsméns befogenhet att
sjalvstindigt tolka sina uppdrag.

De opolitiska tjanstemédnnen kidnnetecknas ocksa av stor lojalitet. Anders Borg
(2019) har beskrivit regeringsskiftet 2006. Jag tror att de flesta som upplevt ett
regeringsskifte delar hans bild av att huvuddelen av Regeringskansliets tjinsteméan
gor allt for att forverkliga den tilltridande regeringens politik. Fore valet genomfor
tjansteminnen den sittande regeringens politik, arbetar med underlag som tjinar
som svar pa oppositionens kritik och som underlag fér angrepp pa oppositionens
politik. Samtidigt studeras oppositionens forslag noga. Alla forberedelser vidtas
for ett eventuellt maktskifte. Samma tjinstemin som ger det sittande statsridet
underlag for att bekriga oppositionens forslag, forbereder underlag som ett nytt
statsrad ska kunna anvianda for att genomfora just dessa forslag.
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Inledningen av samarbetet med finansdepartementets tjinstemin efter
maktskiftet 2006 var inte friktionsfritt. Vid den forsta dragningen av skat-
teavdelningen berordes kort Alliansens foreslagna jobbskatteavdrag, som
varit huvudpunkten i det valmanifest som Alliansen gatt till val pa. Forslaget
kunde, menade tjinstemédnnen, sikert goras till foremal for utredning under
kommande ar. Nu méaste dock regeringen forst koncentrera sig pa det verkligt
viktiga, nimligen implementeringen av EU:s energiskattedirektiv. Sverige hade
niamligen inte fullt ut anpassat beskattningen av FAME, fetsyrametylestrar, en
grupp dmnen som kan anvindas som biobrinsle. Att atgirda denna underla-
tenhet var, menade skatteavdelningen, mycket viktigare dn att infria eventuella
mer eller mindre vilavvigda valloften.

Efter att den blivande finansministern kanaliserat sin ilska efter detta mote,
och négra andra liknande, genom telefonsamtal till ett antal avdelningschefer
pa finansdepartementet, spred sig dock insikten att den tilltradande regeringen
avsag att genomfora det program som den blivit vald pa. I den budget som fore-
lades riksdagen den 16 oktober 2007, endast tio dagar efter regeringstilltridet,
inkluderades huvuddelen av Alliansens valmanifest. Genom jobbskatteavdraget
sinktes inkomstskatterna med 40 miljarder kronor, vilket motsvarade 6ver en
procent av Sveriges BNP. Ett skatteavdrag for hushallsnira tjinster infordes, det
si kallade RUT-avdraget. Skattesinkningar finansierades, bland annat genom
att arbetsloshetsforsikringen och arbetsmarknadspolitiken reformerades, med
stora statsfinansiella besparingar som foljd.

Det gedigna forberedelsearbete som de fyra Allianspartierna genomfort
var av avgorande betydelse, men utan de opolitiska tjinstemidnnens heroiska
insatser hade det varit omojligt att pa sa kort tid ldgga sd genomgripande for-
slag. Tjinstemédnnen var inte bara lojala, utan anstringde sig i manga fall IAngt
bortom vad plikten kraver for att forverkliga den nya regeringens politik.

Departementens egna agendor

Det fanns nagra undantag. Pa det nyinrittade integrations- och jaimstilldhets-
departementet, som leddes av folkpartisten Nyamko Sabuni, fanns tjinsteméin
fran den sirskilda jamstilldsenhet som ursprungligen inréttades av Margareta
Winberg. I den nya regeringens samordningskansli, dir politiska tjainstemin
fran de fyra regeringspartierna arbetade for att sikerstilla att alla partiers syn-
punkter togs tillvara, vixte forundran 6ver att frin departementet fa texter till
den ekonomiska varpropositionen 2007 som betonade att inget skulle dndras
inom politikomradet av den nytilltridda regeringen.

En kvinnlig politiskt sakkunnig pa justitiedepartementet blev latt forbluf-
fad over att av en manlig formellt opolitisk tjinsteman frain samma enhet pa
integrations- och jimstilldhetsdepartementet kallade henne for "konsfor-
riadare” nir hon hade invindningar mot den gamla regeringens politik. Nar
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det dessutom visade sig att sagde tjinsteman var aktiv socialdemokrat, med
kommunala fortroendeuppdrag, och drev en blogg som hart och aggressiv
kritiserade Alliansregeringens politik, s skedde nagra personforflyttningar pa
departementet. Efter ett tag svarade departementet nirmare mot uppgiften att
stodja regeringen i att forverkliga sin politik.

Landsbygdsdepartementet ville ge ett uppdrag till Livsmedelsverket att driva
en kampanj for minskat intag av salt i kosten, som stoppades av det moderata
samordningskansliet, dels av sakliga skil - ¢vertygande vetenskapligt stod
saknas for att saltreducerad kost har positiva hilsoeffekter for friska minn-
iskor - dels av ideologiska skil — en rimlig liberal asikt 4r att det ska finnas en
grians for hur staten ska uppfostra medborgarna. Nagra tjinstemin sag sig da
foranledda att licka denna uppgift till militanta anti-salt-aktivister. (Joda, det
finns militanta anti-salt-aktivister.)

Det hinde dven i andra fall att opolitiska tjainstemén drev en egen agenda.
Vissa drenden, till exempel avseende trafikflyg pa Arna flygplats i Uppsala,
tycktes vila for evigt i ndgon byralada pa miljodepartementet. Den politiska
ledningen kan ibland stoppa, eller i alla fall fordroja, forslag som tjinsteman-
naorganisationen vill driva fram; terringen i Regeringskansliet limpar sig
utomordentligt vil for fordrojningsstrid, som HG Wessberg, statsministerns
statssekreterare dren 2007-2010, brukade uttrycka saken. Diaremot dr det
mycket svart att tvinga fram beslut som centrala tjanstemian bestimt motséit-
ter sig, utan fast politisk "handpaliggning”. Det 4r mojligt att vi sett samma
fenomen avseende slutforvar av anvint kirnbrinsle och vissa andra fragor, diar
miljopartistiska ministrar hade beredningsansvaret i regeringen Lofven.?

FRA-striden

Det mest uppmirksammade, och for regeringen mest problematiska exemplet
pa nir opolitiska tjinstemin driver egna agendor var dock konflikten om
den sa kallade FRA-lagen, som flera ginger hotade att leda till regeringskris.
Sakfragan dr komplex, men forenklat handlade debatten om huruvida den
svenska signalspaningsmyndigheten, Forsvarets radioanstalt (FRA), skulle till-
latas signalspana pa trafik som gar genom kabel, och inte bara pa radiotrafik.
Behovet av forindrad lagstiftning berodde delvis pa att den tekniska utveck-
lingen och det forindrade sikerhetspolitiska ldget, inneburit att alltmer av den
trafik som FRA behover f6lja numera gar genom kabel, och inte som tidigare,

3 Beslutet om slutforvaring kunde fattas kort efter att Miljopartiet limnat regeringen, vilket tyder pa att
det ar just sa det gatt till. Annika Strandhall tilltridde som miljo- och klimatminister den 30 novem-
ber 2022, i den rent socialdemokratiska ministiren Andersson, sedan Miljopartiet lamnat regeringen.
Mindre dn tva manader senare, vid regeringssammantridet den 27 januari 2022, fattades beslutet om
slutforvaret. Beslutet kritiserades hart av det tidigare ansvariga statsradet, miljopartisten Per Bolund,
bland annat i en debatt i Aktuellt (Sveriges Television, 2022).
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huvudsakligen via radiotrafik. Ett annat viktigt skél var dock att signalspaning
i etern i praktiken varit oreglerad. Uppfattningen var att "etern ar fri”, det vill
séga att polis- och forsvarsmyndigheter fritt kunde lyssna pa all radiotrafik,
inklusive mobiltelefontrafik. Tydligare integritetsskydd var ocksa ett motiv
bakom lagstiftningen.

I debatten beskrevs dock konflikten som en entydig motsiattning mellan, a
ena sidan, Forsvarsmaktens och FRA:s underrittelsebehov och, 4 andra sidan,
den enskildes ritt till integritet. Fragan passade vil in i det rddande debattkli-
matet. [ efterdyningarna av elfte-september-attentatet, inférdes i manga linder
lagstiftning for att 6ka de polisidra och militira myndigheternas mojlighet till
overvakning. Som en reaktion pa sddan lagstiftning 6kade oron och uppmirk-
samheten kring hot mot den personliga integriteten. FRA-debatten gav till och
med upphov till ett nytt begrepp, "bloggbidvning”, pa grund av den omfattande
reaktionen bland nétskribenter. Ordet togs upp pa Sprakradets nyordslista
2008 (Institutet for sprak och folkminnen, 2009).

Demonstrationer holls framfor riksdagshuset. Intensiva kampanjer bedrevs
for att forma riksdagsledamoter fran Allianspartierna att rosta emot regeringens
forslag. Nagra yngre ledaméter fran framst Centerpartiet och Folkpartiet, bland
annat nuvarande Centerpartiledaren Annie Loof, dd Annie Johansson, fick stor
uppmirksamhet genom att profilera sig som forkimpar for den personliga
integriteten. Aven niagra moderater engagerade sig offentligt mot regeringens
standpunkt i frigan.

Lagforslagen 14g pa regeringens bord redan vid regeringstilltridet den 6
oktober 2006. Turerna var manga. Forst den 14 oktober 2009 godkinde riks-
dagen slutligt FRA-lagstiftningen. Den nya lagen triadde i kraft den 1 december
20009.

Hanteringen av FRA-frigan kan delas in i nagra faser. Upprinnelsen var ett
antal utredningar som tillsats av den socialdemokratiska regeringen, och slut-
forts fore maktskiftet 2006. En utredning om éversyn av FRA (Dir. 2001:66),
som leddes av den tidigare 6verbefilhavaren Owe Wiktorin, tillsattes den 6 sep-
tember 2001. Strax efter terrorattackerna i USA 11 september 2001, tillsattes den
11-september-utredningen (Dir. 2001:120), som leddes av justitieradet Johan
Munck, senare Hogsta domstolens ordforande. Underrittelsedatautredningen
(Dir. 2002:13), ledd av kammarrittslagman Sten Wahlquist, tillsattes i februari
2002. Dessa tre utredningar avgav betinkanden i mars 2003 (SOU 2003:30;
SOU 2003:32; SOU 2003:34).

En av slutsatserna av utredningarna var att ny lagstiftning krivdes for att
FRA skulle kunna fullgora sitt uppdrag. Forsvarsdepartementet utarbetade
promemorian En anpassad forsvarsunderrittelseverksamhet (Ds. 2005:30). 1
arbetet bitriddes departementet av diavarande presidenten i Svea Hovritt, Johan
Hirschfeldt, tidigare justitiekanslern Hans Regner och davarande generaldirek-
toren for Ekobrottsmyndigheten, Rolf Holmquist. Det var i denna promemoria,
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publicerad i juli 2005, som forslaget om forandringar i lagen om forsvarsunder-
rittelseverksamhet samt en ny lag om signalspaning presenterades, lagstiftning
som skulle gora det mojligt for FRA att folja signaltrafik oavsett medium.

For Alliansregeringen inleddes den forsta fasen i FRA-historien snart efter
tilltridet, den 6 oktober 2006, da den drvde en beredningsprocess som hade
gatt i std. Den drvde ocksa en hard konflikt mellan Forsvarsdepartementet
och Justitiedepartementet. En arbetsgrupp hade tillsats som ett resultat av att
dessa tva departement inte hade kunnat na enighet under den gemensamma
beredningen. Gruppen leddes av tidigare chefen for Sikerhetspolisen, Anders
Eriksson, och Hans Regner, som var en av upphovsménnen till lagforslagen.
I arbetsgruppen deltog dven foretriadare for FRA och Sidpo, samt tjinsteméin
vid de bada stridande departementen. Forsvarsdepartementets uppfattning
var att det forslag som arbetsgruppen hade enats om var fardigt och att endast
politiska hiansyn, risken for att stora valrorelsen, gjorde att regeringen inte hade
fattat beslut om en lagradsremiss. Justitiedepartementet delade inte denna
uppfattning. Forsvarsdepartementets uppfattning styrks av att Lars Daniels-
son (2007), som var statssekreterare hos statsminister Goran Persson aren
1999-2006, skriver att ett fardigt lagforslag forelag varen 2006, men inte kunde
laggas med anledning av det nira forestiende riksdagsvalet.

Alliansens partiledare bestimde sig redan i november for att i huvudsak
folja den inriktning som presenterats i forsvarsdepartementets promemoria,
det vill siga den linje som foresprakades av Forsvarsdepartementet. Arendet
diskuterades sedan pa allmin beredning. PA grund av drendets kinsliga natur,
fordes sedan en diskussion mellan det nyinrittade samordningskansliet och
Forsvarsdepartementet. Samordningskansliet gav klartecken till att gemen-
samberedning inleddes, eller snarare fortsatte. Beredningen hade inletts redan
under den tidigare regeringen.

Konflikten mellan huvudkombattanterna exploderade nér Forsvarsdeparte-
mentet, utan att enighet natts, skickade ett utkast till lagradsremiss pa delning
den 22 december 2006. Delning dr det sista ledet av beredningen inom Reger-
ingskansliet, da samtliga statsrad ska ha mojlighet att ge sina synpunkter infor
det formella regeringsbeslutet. I normalfallet 4r delningen en formalitet och
sker sedan samtliga departement som deltagit i den gemensamma beredningen
givit godkidnnande, vidi. Denna ging skedde delningen, som kom Justitiede-
partementet till handa i mellandagarna, trots detta departements uttryckliga
motstand mot forslaget. Justitiedepartementet vidtog da den ovanliga, mojligen
unika, atgirden att skicka delningen p4 remiss till sina myndigheter, med ett
missiv som redogjorde for Justitiedepartementets invindningar. Remissen,
liksom myndigheternas svar, blev darmed offentliga handlingar och gavs stor
medial tickning.

Den fortsatta beredningen av lagradsremissen priglades av att Folkpartiet
och Kristdemokraterna ansag att forslaget maste modifieras, genom att tillfora
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begrinsningar, kontrollmekanismer och rittssikerhetsmekanismer, vissa
verkliga och vissa av mer kosmetiskt slag. Forsvarsdepartementet menade
att forslagen kunde hota effektiviteten i FRA:s verksamhet och att vissa av
forslagen, genom att nya kontrollinstanser skulle fa insyn i verksamheten,
bade skulle leda till sikerhetsrisker och minska integritetsskyddet, alltsa bli
kontraproduktiva. Forsvarsdepartementet var dessutom ridda att ytterligare
“retritter” skulle bli nodvindiga senare i processen — nigot som skulle visa sig
riktigt - och ville dirfor avvakta till efter Lagradets granskning innan alltfor
stora forindringar genomfordes. Moderaterna och Centerpartiet stod bakom
Forsvarsdepartementets linje.

Efter ett stort antal moten, skrivningsforslag, telefonsamtal, SMS och utby-
ten av e-mail, naddes till slut en 6verenskommelse. Regeringen beslutade om
en lagradsremiss den 18 januari 2007 (Regeringen, 2007). Enighet om de sista
texterna naddes vid 23-tiden kvillen fore regeringssammantridet.

Lagradet yttrade sig den 9 februari 2007, som det rikade sig, samtidigt
som regeringen var samlad for overliggningar pa Harpsund. Till skillnad frin
lagforslagens manga kritiker, ansag Lagradet att regeringens forslag, med nagra
kompletteringar som Lagradet foreslog, "far anses innebira att en godtagbar
balans natts mellan enskildas grundlags- och konventionsskyddade krav pa
skydd mot intrang i privatlivet och det allminnas ritt och skyldighet att svara
for att nationella sikerhetsintressen kan tillvaratas” (Lagradet, 2009, p. 9). Med
mindre dndringar, huvudsakligen de som foreslagits av Lagradet, men efter
betydande turbulens, i media och i riksdagsgrupperna, kunde lagradsremissen
omsittas till en proposition, som beslutades av regeringen den 8 mars 2007
(Prop. 2006/07:63).

Nista fas utspelar sig i stor utstrickning i riksdagen. Allianspartierna hade
egen majoritet. [ normalfallet bif6lls alla regeringens propositioner. Denna ging
fanns dock tvid komplikationer. For det forsta, sade flera riksdagsledamoter
fran Allianspartierna att de 6vervigde att bryta mot partilinjen och rosta emot
regeringens proposition. For det andra, forklarade foretriddare for oppositions-
partierna att de, i enlighet med 2 kap. 22 § RF (d4 12 §) avsag begiira att forslaget
skulle vila i minst tolv manader.

For att uppna de fem sjittedelar av de rostande som krivts for att trots
yrkande om vilandeforklaring anta lagforslagen, hade stod fran Socialdemokra-
terna varit nodvindigt. Forsvarsminister Mikael Odenberg hade redan i slutet
av 2006 fort samtal med Socialdemokraternas gruppledare, Britt Bohlin, och
forsvarsutskottets socialdemokratiska ordférande, Ulrica Messing. Bilden var
att Socialdemokraterna inte ville stoppa lagforslagen. Regeringen lyckades dock
inte fa till staind regelritta forhandlingar.

Ett skl till svirigheterna for regeringen att samtala med Socialdemokraterna
var att partiet var mitt i ett partiledarskifte. Mona Sahlin tilltridde som partiledare
den 17 mars 2007, alltsa samtidigt som riksdagsbehandlingen av regeringens
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proposition pagick. Bade Britt Bohlin och Ulrica Messing var pé vig att limna
riksdagen. Redan i bordliggningsdebatten den 12 mars 2007 (Riksdagens pro-
tokoll 2006/07:72) antydde den socialdemokratiske tidigare justitieministern
Thomas Bodstrom att Socialdemokraterna ¢vervigde att rosta emot forslaget. Den
18 april 2007 presenterade Socialdemokraterna en kravlista med tio punkter som
angavs som forutsittningar for att stodja regeringens proposition (Kleja, 2007).
Négra av kraven undergriavde helt syftet med lagstiftningen. Socialdemokraterna
hade tagit med sig konflikten fran regeringsstillning till opposition och denna
gang avgick Thomas Bodstrom med segern, atminstone for tillfillet, en bild som
styrks av den beskrivning som denne ger i sina memoarer (Bodstrém, 2011).

In i det sista pagick dock forsok, denna gang i forsvarsutskottet och riks-
dagsgrupperna, snarare dn i Regeringskansliet, att overtyga de tveksamma
borgerliga ledamoterna och att komma 6verens med Socialdemokraterna.
Alliansens riksdagsforhandlare var hela tiden i nira dialog med foretriadare for
regeringen. I forsvarsutskottet radde stor samstdmmighet, 6ver partigranserna.
Utskottet foreslog i sitt betinkande ytterligare rittssikerhetsgarantier i fem
punkter, vilket rickte for att forhindra avhopp fran partilinjen inom Alliansen
(2006/07:FoU10). Inom Socialdemokraterna vann dock Thomas Bodstroms
linje mot den som partiets foretrddare i forsvarsutskottet foretridde. Social-
demokraterna rostade i voteringen mot propositionen. Resultatet blev att de
centrala lagforslagen forklarades vilande i minst tolv manader (Riksdagens
protokoll 2006/07:126).

Nista fas i processen kinnetecknades till en borjan av att lagforslagen verk-
ligen vilade. Aven intresset i media och bland debatttrer svalnade. I huvudsak
gjordes inga forandringar nir forsvarsutskottet tog upp propositionen till ny
behandling i maj och juni 2008 (2007/08:F6U14, 2008), i forhallande till det
betankande som avgavs aret innan. Regeringen utgick ifran att den 6verens-
kommelse som ingatts med de riksdagsledamoter som hade hotat med att rosta
emot regeringens forslag skulle hedras, vilket visade sig vara fel. Tvirtom hade
nu ytterligare nagra ledamoter i Allianspartierna invindningar mot det forslag
som de ett ar tidigare hade rostat for.

Efter 1anga riksdagsgruppmoten i regeringspartierna, forhandlingar i Reger-
ingskansliet och samtal i grupp och enskilt med ber6rda riksdagsledaméter, sa
triaffades en ny uppgorelse. Den presenterades under riksdagsdebatten, som
holls den 17 juni 2008 (Riksdagens protokoll 2007/08:130), genom att den cen-
terpartistiska riksdagsledamoten Fredrik Federley, en av de hogst profilerade
motstandarna till lagstiftningen, stillde en friga till forsvarsminister Sten Tolg-
fors, som i september aret innan eftertritt Mikael Odenberg. Forsvarsministern
svarade genom att presentera ytterligare nagra atgiarder, som avsags forstarka
integritetsskyddet. Federley begirde direfter aterforvisning av drendet till
forsvarsutskottet, vilket dagen diarpa blev kammarens beslut (Riksdagens
protokoll 2007/08:131).
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Under den foljande dagen, skedde forhandlingar, dels i forsvarsutskottet, dels
direkt med de fronderande riksdagsledamoterna. En 6verenskommelse lickte
till media, och presenterades av TT pa formiddagen, trots att den inte var fardig-
forhandlad. Forsvarsutskottet avgav ett nytt betinkande (2007/08:F6U1s), som
bland annat innebar ett tillkinnagivande om att regeringen skulle aterkomma till
riksdagen med forslag om dndringar i signalspaningslagen, som enligt utskottets
mening skulle innebira ytterligare rittssikerhets- och kontrollmekanismer.
Betinkandet debatterades under kvillen och bif6lls. Talmannen slog sin klubba
ibordet kI 21.32, varefter han kunde halla ett forsenat avslutningsanforande och
ge riksdagen sommarlov. (Riksdagens protokoll 2007/08:132)

Riksdagen hade dirmed bifallit regeringens proposition. Alla ledamoter
fran Allianspartierna, utom tva, hade rostat for propositionen. En ledamot fran
Folkpartiet rostade emot forslaget och en avstod i omrostningen. Riksdagens
tillkinnagivande innebar att regeringen var tvungen att aterkomma till riks-
dagen med ett kompletterande forslag, innan lagstiftningen skulle kunna trada
i kraft.

Hanteringen gick diarmed in i ytterligare en ny fas, genom att regeringen
omedelbart inledde beredningen av en proposition om "forstiarkt integritets-
skydd vid signalspaning”. Aterigen visade det sig att det regeringen ansag
vara en overenskommelse med de motstriviga riksdagsledamoterna, av vissa
av dessa betrakta som borjan pa en ny forhandling. Beredningen bedrevs i
huvudsak pa vanligt vis av Forsvarsdepartementet, men med regelbundna och
tita kontakter med samordningskansliet, for att i gorligaste man sikerstilla att
alla partier blev 6verens om tolkningen av riksdagstillkinnagivandet, nir detta
skulle oversittas till propositionstext och ett lagforslag.

Efter ytterligare forhandlingar inom Regeringskansliet och samtal, 6vertal-
ningsforsok och forhandlingar med revolterande riksdagsledamoter, presente-
rade Alliansens partiledare en 6verenskommelse i 15 punkter. Det skedde den
26 september 2008. Propositionen lades den 20 maj 2009 (Prop. 2008/09:201).
Denna gang kunde regeringens forslag behandlas i riksdagen utan storre dra-
matik. Vid voteringen den 14 oktober 2009 avvek endast en riksdagsledamot
fran Allianspartierna fran partilinjen och rostade emot propositionen.

Medan tidigare kompromisser inte pa allvar hade paverkat effektiviteten av
lagstiftningen innebar denna sista kompromiss en allvarlig inskrinkning. Den
innebar att endast Regeringen, Regeringskansliet och Forsvarsmakten skulle fa
inrikta FRA:s signalspaning. Polisen och Sikerhetspolisen utestingdes dirmed
fran att anvinda detta verktyg, vilket orsakade stor och bestiende skada for
dessa myndigheters underrittelseformaga.

Fragor kring signalspaningen aterkom sedan nagra ganger under Alli-
ansregeringens tid, men tappade efter en tid sin starka politiska laddning.
Debatten bytte fortecken, bland annat som en konsekvens av terrorattentaten
pa Bryggargatan den 11 december 2010 och i Oslo och pa Uteya den 22 juli

743



744

Mikael Sandstréom

2011. Socialdemokraterna bytte position och kunde, utan nagon storre upp-
mirksamhet, komma 6verens med Alliansregeringen om att ter ge de polisiiira
myndigheterna ritt att inrikta FRA:s signalspaning (Prop. 2013/14:110).

Regeringskansliets stridande stammar

Konflikten kring FRA-lagen var en utlopare av konflikten mellan militir
underrittelsetjinst och civil sikerhetstjinst, som formodligen funnits i alla
tider och i alla linder. Forsvarsdepartementet och dess myndigheter, riksda-
gens forsvarsutskott och det ovriga forsvarsetablissemanget stod pa ena sidan;
justitiedepartementet, polisen, Sikerhetspolisen, riksdagens justitieutskott och
dirmed anknutna intressen stod pa andra sidan. Lars Danielsson (2007) har
beskrivit konflikten. Inte ens de tva erként skickliga och resultatorienterade
statssekreterarna pa forsvars- respektive justitiedepartementet radde pa sina
tjanstemén, skriver Danielsson.

Konflikten hade mycket lite med partipolitik att gora, vilket var ett viktigt
skal till att den nya regeringen inte forstod sprangkraften. Lika vana som Alli-
ansens partiledare var att ga en partipolitisk holmgang, lika ofoérberedda var
de pa att hantera Regeringskansliets ”stridande stammar”. FRA-striden holl pa
att bli regeringen Reinfeldts fall och fick en offentlighet som ér ytterst ovanlig.
Egentligen 4r den dock ett exempel pa den typ av konflikter som dagligen han-
teras av Regeringskansliet genom den si kallade gemensamma beredningen,
da olika statsrad och departement sammanjimkar sina uppfattningar till en
gemensam regeringsuppfattning.

Olika delar av Regeringskansliet svarar mot olika samhéllsintressen. De
kan dé ofta uppfattas som ett hinder for en regering med reformambitioner.
Det 4r dock en i grunden sund ordning. Justitiedepartementet gor motstand
mot lagindringar som motiveras av tillfilliga opinionsstrommar eller
mediala indignationsstormar. Det dr nodviandigt. Hur skulle rittssystemet
se ut om det inte fanns en troghet som motverkar forindringar av strafflag-
stiftningen som sedan kan reverseras vid nista maktskifte? Vad skulle hinda
med avtalsfriheten om varje krav pa stirkt konsumentskydd resulterade i
lagstiftning? Finansdepartementets skatteavdelning hyllar principen att
skatter ska vara likformiga. Det kan vara frustrerande for en regering som
vill stirka incitamenten for arbete eller infora miljoskatter, men dven hir
ar grundinstillningen klok. Manga hivdar att det svenska skattesystemet
alltmer liknar ett lappticke. Hur hade det sett ut om det inte varit for skatte-
avdelningens envisa motstand mot skatteférindringar motiverade av den
politiska dagskonjunkturen?

Finansdepartementets budgetavdelning (Fi/BA) behover sédrskilt framhallas.
Fi/BA betraktas i 6vriga Regeringskansliet som en glidjedodare, den stoppkloss
som ligger i vigen for forbittringar som departementen vill genomfora. I sjilva
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verket dr Fi/BA skattebetalarnas bista, ofta enda, vin i Regeringskansliet; det
ar den enda enhet som pa allvar motverkar sloseri med skattepengar. Fi/BA:s
tjurskallighet 4r landets viktigaste forsvarsverk mot finanspolitiskt kaos.

Regeringskansliets olika delar ska foretridda olika samhéllsintressen. Sjilva
kirnan med den gemensamma beredningen ir att ingen viktig synpunkt ska
missas. Meningen ar inte att den politiska ledningen alltid ska tillgodose varje
invindning mot ett forslag - da skulle aldrig nagonting ske - men att de ska
ha hort alla invindningar och gjort ett informerat stillningstagande till vilka
argument som viger tyngst.

FRA-konflikten illustrerar dock varfor politiskt tillsatta tjinsteman behovs.
Det var en omojlig uppgift for de opolitiska tjinstemédnnen i Regeringskansliet
och berérda myndigheter att gora vissa av de avvigningar som krivdes i FRA-
fragan, eftersom bedomningarna var politiska. Det var darfor hanteringen
korde fast under den tidigare regeringen. Forestillningen var att om bara
duktiga tjanstemén tillrickligt vil tringde in i alla fragestédllningar, sa skulle
det ga att hitta en 16sning som alla blev n6jda med. I stillet innebar det att
beredningen gick i cirklar. Det var forst nir den nya regeringen - i praktiken
statsministern och de 6vriga partiledarna - bestimde sig for vilken vig som
skulle viljas, som det blev mojligt att driva igenom den nya lagstiftningen. Att
lyssna pa experter ricker inte, nir experterna siger olika saker. Politiska beslut
bygger inte bara pa fakta, utan pa hur olika fakta ska viarderas och pa hur olika
intressen ska balanseras mot varandra.

Aven efter att partiledarna bestimt vilken vig som skulle viljas i FRA-fra-
gan aterstod méingder av praktiska fragor avseende genomforandet. Den harda
konflikten inom regeringen, inom regeringspartierna, mot oppositionen, mot
foretridare for Sikerhetspolisen och mot olika andra aktorer i samhaillet,
gjorde att varje nytt steg i processen krivde kinsliga politiska avvigningar. De
politiska tjinsteméannen, framst i statsrddsberedningens samordningskanslier
och pa de berorda departementen - forsvars- och justitiedepartementen -
hade i uppgift att tolka och verkstilla partiledarnas beslut. Stegen var manga,
snubblande och krivde politiskt balanssinne utover det vanliga. Det dr svart att
se hur opolitiska tjinstemin skulle ha kunnat gora de politiska éverviganden
som krivdes. Det relevanta var inte vad experterna sade, utan vilka argument
som skulle kunna fi tillrickligt manga riksdagsledamoter att acceptera reger-
ingens instillning.

De politiska tjansteméinnens grianssnittsfunktion

Regeringskansliet motsitter sig forindring. Det har i stor utstrickning att gora
med det fenomen som beskrivits ovan. Varje del av Regeringskansliet dr satt att
bevaka sitt specialomrade. Ofta innebir det att hitta invindningar mot varje
nytt forslag.
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Det finns dessutom en betydande, och ofta vilmotiverad, skepsis mot poli-
tikers forslag. Manga politiska forslag motiveras av behovet att framsta som
handlingskraftig. Sddan handlingskraft kan ofta komma i konflikt med beho-
ven av langsiktighet, stabilitet och behovet att folja principer. Tjinsteminnen
ar lojala med den politiska ledningen, men de dr ocksa lojala med det intresse
som de &r satta att bevaka.

Det ar hir de politiska tjainstemiannen har sin huvuduppgift. Ett statsrad
maste ha kraften att dd och da kora 6ver sina tjinstemén. Ibland méste det ske
for att nagon forandring 6ver huvud taget ska komma till stand. Ibland krivs
det for att driva politiken i den riktning som regeringen vill. Till hjilp i den
uppgiften behovs politiska tjinstemin som ér trinade och har erfarenhet av
just det politiska hantverket.

For att forsta de politiska tjinstemannens roll finns skél att reflektera 6ver hur
politiska beslut formas. Politiker drivs av olika krafter. Behovet att bli omvald ar
sjalvfallet viktigt; viljare och opinionsyttringar dr en central forklaringsfaktor
bakom politiska stillningstaganden. For den enskilda politikern kan de vara
vissa intressegrupper som ér viktigast, snarare dn viljarkaren som helhet. Sir-
skilt viktigt ar att tillfredsstilla interna partiopinioner, eller att &tminstone inte
reta upp dem for mycket. Politiker provas i allmédnna val, men for att komma dit
maste de forst passera de partiinterna nomineringsprocessernas nalsoga.

I media och den offentliga diskussionen ligger fokus ofta helt pa hur poli-
tiken formas av viljaropinioner och intressegrupper, ofta med underton som
beskriver all politik som ett cyniskt spel. Viljarmaximerande beteende tycks
ocksa ha blivit viktigare for att forsta partiers stillningstaganden (Moéller, 2020).
Partiers viarderingar och ideologiska grundsyn 4r dock inte bara nagot som
plockas fram till hogtidstalen, utan styr den praktiska politikens utformning.
Politikers varderingar dr ocksa kopplade till vilka fragor som engagerar dem
mest. Aven om de flesta politiker r 6verens om att bade klimatfragan och den
grova valdsbrottsligheten ér allvarliga samhéllsproblem, sa ir de inte sjdlvklart
att de ar overens om vilken fraga som bor hamna ¢verst pa den politiska
dagordningen.

Nira kopplat till partiernas virderingsgrund ar deras virldsbild - den for-
klaringsmodell som anvinds for att forstd samhéllsproblem. Typiskt sett tror
liberala politiker att ekonomiska incitament har storre betydelse dn vad vin-
sterpolitiker tror. Omvint ligger politiker till vinster av det politiska spektret
storre vikt vid socialt arv och liknande faktorer som forklaringsvariabler.
Skillnader i virldsbild paverkar bade vilka atgirder en politiker tror fungerar
och asikter om vad som 4r rétt och fel.

Regeringskansliets uppgift dr att genomfora regeringens politik. Det kan
ske genom att foresla lagstiftning eller genom regeringens forordningsmakt.
Genom statens budget fordelas allminna medel. Beskattning syftar till att
finansiera de offentliga utgifterna; beskattning styr ocksa manniskors beteende.
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Myndigheter styrs genom formella instruktioner, regleringsbrev och uppdrag,
men dven genom informell styrning. Regeringens utnidmningsmakt 4r ocksa ett
led i genomforandet av dess politik. Slutligen foretridder regeringen riket inom
EU:s beslutsprocesser och i andra internationella sammanhang.

For att politisk vilja ska bli politisk verklighet maste idéerna omvandlas
till atgarder som utnyttjar dessa verktyg. Den opolitiska delen av Regerings-
kansliet 4r oovertriffad nir det giller hantverket — att omformulera en politisk
malsittning i konkreta atgiarder. For att forsta de drivkrafter som formar den
politiska viljan krivs dock en utpriglat politisk kompetens, som de opolitiska
tjinsteméinnen varken har eller bor ha. De politiska tjinstemédnnens uppgift ar
att vara grinssnittet mellan byrakrati och politik.

Hanteringen av coronapandemin har givit ny aktualitet at frigan om vilka
beslut som bor fattas av politiker respektive tjinstemén. Folkhilsomyndigheten
har fattat beslut som involverat avvigningar mellan olika samhéllsintressen.
Det giller till exempel de rekommendationer som gavs avseende anvindning av
skyddsutrustning i varden, dir myndigheten misstinks ha tagit hinsyn till att
det rddde brist avseende viss materiel. Nir myndigheten valde att inte rekom-
mendera hemarbete, liksom néir den avstod fran att forespraka anvindande av
munskydd, var jamlikhetsaspekten en del av argumentationen, att alla inte kan
arbeta hemifran respektive att munskydd kostar pengar. Det kan ifragasittas
om det dr opolitiska tjinstemén pa en myndighet som bor fatta denna typ av
beslut, eller om det i stillet borde ankomma pa regeringen.

Aven i andra, mindre dramatiska, skeenden blir de politiska tjinsteméin-
nens “grianssnittsfunktion” tydlig. Nar politiska beslut och stillningstaganden
forankras, eller nir ett nytt stillningstagande ska kommuniceras, krivs kon-
takter med partiorganisationen, med fortroendevalda i riksdag, kommuner
och regioner samt med foretag och intresseorganisationer. Hantering av media
och kommunikation sker i en stindigt forsande flod, numera dygnet runt.
Kontakterna idr "inkommande” - aktorer som vill paverka vilka beslut som
fattas eller media som vill stélla fragor - eller “utgdende” - kommunikation av
stillningstaganden till olika intressenter eller proaktivt mediearbete.

Vissa av dessa funktioner kan skotas av opolitiska tjinsteméin. Det dr en
sjdlvklar del av de opolitiska tjinstemannens arbete att, till exempel, gora drag-
ningar for riksdagsutskott och att svara pa journalisters fragor. Det finns dock
atminstone tva skil till att politiska tjinstemin dr oundgingliga. Kinnedom
behovs om partiernas funktionssétt, deras organisationskultur och idiosynkra-
sier. Sddan kan knappast erhallas pa annat vis 4n genom partiengagemang.
Ibland krivs en lojalitet mot statsradet, partiledaren och partiet som opolitiska
tjanstemén varken kan eller ska kidnna.

De politiska tjainstemidnnen ska inte ha ndgon annan lojalitet &n mot sin
politiska ledning. I det 6gonblick den lojaliteten brister, 4r det dags att sluta sin
anstillning. Garsten m.fl. (2015) beskriver hur de tjinstemén som de kallar for
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policyprofessionella har mangtydiga lojaliteter. Avseende politiska tjinstemin
i Regeringskansliet, bottnar denna dock snarast i den ovan beskrivna grins-
snittsfunktionen. Lojaliteten maste vara fullstindig och darmed skapa en miljo
dér ett statsrad helt fritt, och utan risk for utomstaende insyn, kan fa uttrycka
alla asikter, alla tvivel, all frustration och all ilska mot kollegor, riksdagsleda-
moter, partimedlemmar, journalister eller till och mot statsministern. I den
miljon bor ocksi fragor dryftas om nir och hur man ska vilja att inte folja de
opolitiska tjinstemédnnens rad.

Dirmed inte sagt att lojalitetsforhallandena inte kan var komplexa. Inte
minst kan lojaliteten kompliceras av att den politiska ledningen ofta identifierar
sig med departementets agenda. I stillet for att driva partiets politik, kan ett
statsrad bli sitt departements advokat mot finansdepartementet, statsministern
och ovriga departement (Bergstrom, 1987). Det finns ocksi en uppenbar risk
att en "bunkermentalitet” uppstar, dir grupptinkande ersitter den kritiska
analysen.

Som framhéllits ovan ir dven de opolitiska tjinsteminnen i allménhet lojala
med den politiska ledningen. Ofta dr de mer lojala dn vad som dr hilsosamt
och rimligt. De opolitiska tjinstemadnnen ska inte bara lojala mot den regering
de tjinar, utan dven uppritthalla ett ambetsmannaideal. Detta &mbetsman-
naideal innebér att de ska vara lojala just med de principer som styr respektive
departement.

Det dr nodviandigt av tva skil. Den politiska ledningen ska mota rejilt
motstind om den vill gora vald pa viktiga principer - justitiedepartementets
havdande av avtalsfriheten, skatteavdelningens krav pa likformig beskattning
eller budgetavdelningens krav pa vederhiftiga konsekvensberikningar. Reger-
ingen styr riket och har ritt att, av politiska skil, sitta andra principer hogre,
men det far inte ske lattvindigt. Darfor maste de opolitiska tjainsteménnens
ritt att forsvara dessa principer - ambetsméinnens "viktarroll” - hallas hogt.*

Det andra, relaterade skilet, dr att man kan hivda att det forfattaren Goran
Higg (2005) kallat for den “ododliga svenska byrakratin” linge fungerat som
den enda kontrollmekanismen i den svenska konstitutionen. Regeringsformen
fran 1809 byggde pa en maktdelningslira. Det kan diskuteras hur konsekvent
genomford den var och i vilken utstrickning den fungerade i praktiken, men
de facto fanns en personlig kungamakt och en frin kungen oberoende riksdag.
Flera faktorer, inte minst den gradvis minskade acceptansen for att en pa arftlig
succession baserad kungamakt ska kunna ha politisk inflytande, gjorde att den
maktdelningen bit for bit undergrivdes.® Med forfattningsreformerna i borjan

4 Se, till exempel, Lundquist (2008).

5 For breda, roande och littldsta beskrivningar av hur vart styrelseskick i praktiken utvecklats fran Oscar II:s
till Gustaf VI Adolfs tid rekommenderas Sven Swenssons (1945) bok om Sveriges statsministrar fran
Louis de Geer till Per Albin Hansson samt Dick Harrisons (2017) biografi éver Tage Erlander. Ett sirskilt
intressant och formativt skede, de fyra regeringsskiftena 1905, redovisas i detalj av Arne Wahlstrand (1941).
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av 1970-talet 6vergavs maktdelningslidran dven formellt. Som Tage Erlander,
sade nir han i egenskap av dlderspresident holl hidlsningsanforande till den for-
sta enkammarriksdagen: "Vi har 6vergivit teorin om att de politiska makterna
borde balansera varandra” (Riksdagens protokoll 1971:1).

Det frimsta skyddet mot oinskrinkt majoritetstyranni var den "ododliga
svenska byrakratin”. Under senare ar har ett visst méatt av konstitutionalism
ater krupit in i vart statsskick, dels genom de forfattningsreformer som stiarkt
dganderitten och andra demokratiska fri- och rittigheter samt stirkt dom-
stolarnas oberoende, dels genom inflytandet fran EU-ritten. Det finns dock
skil att fraga sig hur demokrati och rittssikerhet hade overlevt 1960- och
1970-talen utan en Ambetsmanna- och domarkar som fitt i sig principerna om
rattvisa, opartiskhet och omutlighet med modersmjolken.

Rollerna maste vara tydliga

Ovanstaende forsvar av de politiska tjinstemédnnen far inte tas som intékt for
att det nuvarande systemet skulle vara problemfritt. Politiska och opolitiska
tjiansteman har olika roller som inte ska blandas samman. Det enda undantaget
ar statssekreterarna, som bade dr A&mbetsmén och politiska tjanstemin, och
statsraden, som bade ir politiskt fortroendevalda och chefer 6ver departement
eller, i statsministerns fall, 6ver Statsradsberedningen och myndigheten
Regeringskansliet. I en idealisk virld, ska den politiska staben och den opoli-
tiska tjinstemannaorganisationen vara tva separata kirl, som forenas i toppen
av statssekreterarna och statsraden.

Det innebér att det bara ska vara statsrad och statssekreterare som far ha
“befilsritt” over tjinstemannaorganisationen. Sjilvklart far och kan det inte
finnas vattentita skott. Pa ett vil fungerande departement interagerar politiska
och opolitiska tjinstemin pa manga olika sitt. De politiska tjinstemidnnen ber
om underlag. De opolitiska tjinstemidnnen stimmer informellt av fragor for
att orientera sig om politiska stillningstaganden, hur riksdagen kan vintas
agera eller hur skrivningar i ett valmanifest eller andra politiskt dokument
ska tolkas.

Regeringskansliet dr, och maste vara, formellt och regelstyrt. Instruktionen
for Regeringskansliet, arbetsordningar for departement liksom dokumentet
”Samradsformer i Regeringskansliet” och andra dokument som styr bered-
ningen ska foljas. I dessa har andra politiska tjinstemén &n statssekreterarna
ingen roll, med ett undantag; i det si kallade samordningsdokumentet beskrivs
vilken roll de politiska tjinstemidnnen i samordningskanslierna ska ha.

Bergstrom (1987) har beskrivit hur samordningskanslierna tillkom och
utvecklades sedan den borgerliga regeringen tilltritt 1976. Trepartiregeringen
var den forsta koalitionsregeringen pa néstan 20 ar, vilket krivde forindringar
av regeringsarbetet. Samordningskansliets funktionssitt formaliserades i en
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promemoria fran Statsradsberedningen den 23 januari 1977, det vill sdga nagra
manader efter regeringens tilltride.

Samordningskanslier har direfter funnits bade under perioder av borgerligt
koalitionsregerande och under den nuvarande rod-grona koalitionen. Aven
under perioden 1995-2006, da Sverige styrdes av socialdemokratiska enpar-
tiregeringar, fanns en samordningsfunktion. Socialdemokraterna hade da ett
fast samarbete, frimst om statsbudgeten, med forst Centerpartiet (1995-1998)
och direfter med Miljopartiet och Vinsterpartiet. Dessa partier hade politiska
tjanstemén i Regeringskansliet. Arbetsformerna reglerades sa smaningom i ett
sdrskilt dokument.®

Sedan 2006 regleras samordningskansliernas funktion i en promemoria
som givits ut av statsministerns statssekreterare.” Promemorian har reviderats
tre gnger, dels 2010 utifran de erfarenheter som gjordes under de forsta aren
av Alliansstyre, dels 2014 efter regeringsskiftet, dels i december 2021 efter att
Miljopartiet lamnade regeringen. I sina huvuddrag har arbetsformerna varit
desamma.® Januarioverenskommelsen, som triffades efter valet 2018, och som
innebar att tvA partier som inte satt i regeringen samarbetade med regeringen
om budgeten, har nodviandiggjort ytterligare anpassningar. Sa vitt kiant, fanns
inget dokument som reglerade arbetsformerna for samarbetet mellan reger-
ingen och de tva samarbetspartierna, Liberalerna och Centerpartiet.

Januarioverenskommelsen traffades den 11 januari 2019 och géllde fram till
9 juli 2021, da riksdagen bifoll ett yrkande om misstroendeforklaring mot stats-
minister Stefan Lofven. Ordningen som gillde under denna period kan ses som
en hybrid mellan den ordning som gillde 1995-2006, da samordningsfunk-
tionen var beligen i finansdepartementet, och den ordning som tillimpades
2006-2018, da samordningsfunktionen var belidgen i statsradsberedningen.
Mahinda ar det naturligt, eftersom regeringen var en koalitionsregering — i
likhet med Alliansregeringen och regeringen Lofven under mandatperioden
2014-2018 - som samarbetar med partier som inte satt i regeringen - i likhet
med Carlsson- och Perssonregeringarna.

Gemensamt for de olika formerna av samordningskanslier, eller andra
samordningsfunktioner, som forekommit frin 1976 och framat, har varit att
en avgriansning har gjorts mellan den politiska samordningen och Reger-
ingskansliets andra beredningsprocesser. Syftet har varit att den politiska

6  Samarbetskansliernas funktion har beskrivits och analyserats av Anna Ullstrom (2005). En ingaende
beskrivning av det rod-grona samarbetet ges av Lennart Olsen (2007). Samarbetet har ocksa granskats
av riksdagens konstitutionsutskott (2002/03:KU30).

7  De fyra promemoriorna fran statsministerns statssekreterare i Statsradsberedningen, som ar allmianna
handlingar, har titeln "Den politiska samordningen” och ar daterade 15 januari 2007, 17 mars 2010,
10 november 2014 respektive december 2021.

8  Det kan forefalla egendomligt att regeringen Andersson, som ir en enpartiregering, har ett samordnings-
kansli. Det nuvarande samordningskansliets uppgift ar "att sikerstilla statsministerns inflytande 6ver
regeringens politik”.



Politiska tjanstemcn behdévs, men pa rdtt plats

processen ska avskiljas fran den vanliga gemensamma beredningen s att vik-
tiga synpunkter frin departementen inte blandas ihop med rent partipolitiska
stillningstaganden.

Samordningskansliernas syfte dr att fungera som partiledarnas forlingda
arm och sikerstilla koalitionernas funktionalitet. Deras enda roll i den gemen-
samma beredningen &r att slita tvister mellan departementen som dessa inte
lyckas 16sa pa egen hand. Det dr ocksa tydligt, bade fran vad som ir kint om
hur samordningen fungerade 1995-2002, under Alliansregeringens tid och
2014-2021, att ansvaret for departementens kontakter med samordningen han-
teras av statssekreteraren, eller i ordnade former av en politisk eller opolitisk
tjinsteman som agerar pa dennes uppdrag.

Samordningskanslierna kan i den meningen sigas vara foredomen avseende
tydlighet i hur griansen mellan opolitiska och politiska tjinsteméin ska dras.
Vilken roll andra politiska tjinstemin dn statssekreterare och de som arbetar i
samordningskanslierna ska ha, ar i mycket liten utstrickning reglerad. Ofta ar
det inte nigot problem, eftersom deras uppdrag ir tydligt kopplade till stats-
ridens utatriktade verksamhet. Pressekreterare skoter kontakter med media.
Talskrivare skriver tal. I vissa fall blir det dock otydligt, genom att ragangen
mellan de politiskt tillsatta tjinstemédnnen och den opolitiska linjeorganisatio-
nen tillats vixa igen.

Garsten m.fl. (2015) menar att hanteringen av Vattenfalls kop av det neder-
lindska energiforetaget Nuon, som skedde 2009, ir ett exempel pa hur illa
det kan ga nir de politiska och opolitiska rollerna inte halls atskilda. Nuon
koptes for motsvarande 95 miljarder kronor. Vattenfall har sedan kopet tvingats
skriva ned virdet pa det kopta bolaget med 30 miljarder kronor och affiren har
beskrivits som en av de simsta som niagonsin genomforts i svenskt naringsliv. [
Garstens m.fl. beskrivning lyfts det ansvariga statsridet, statssekreteraren och
en politiskt sakkunnig fram som sérskilt ansvariga. Frigan dr dock om skiilet
till den bristfilliga hanteringen inte snarare dr hanforlig till ett storre problem
nir det gillet hanteringen av statliga bolag.

Beredningen av bolagsfragor har linge tillatits vara slarvig. Eftersom for-
mella beslut i statliga bolag fattas av bolagens styrelser eller verkstillande led-
ning, i enlighet med Aktiebolagslagen, s blir inte ens en affir pa 95 miljarder
kronor ett formellt regeringsidrende. Ddrmed fungerar inte de kontrollmekanis-
mer som normalt finns i Regeringskansliet.

Enligt beredningsrutinerna skulle drendet ha beretts med finansdeparte-
mentet. Budgetavdelningens godkidnnande - vidi - skulle ha funnits antecknat
i akten. Nigon sadan anteckning finns inte och oenighet ridder mellan de
inblandade tjansteméinnen, bade de politiska och de opolitiska, vid Naringsde-
partementet och Finansdepartementet om vad som verkligen forevarit. S hade
det inte kunnat vara med ett formellt regeringsbeslut. Samordningskansliet
och statsministerns statssekreterare hade inte accepterat att drendet sattes
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upp pa regeringens foredragningslista eftersom det fanns oklarheter om hur
beredningen genomforts. Ett regeringsbeslut innebir de facto att regeringen
nojdforklarar sig, inte bara med beslutets materiella innehall, utan dven med
den process som lett fram till beslutet.

Eftersom inget formellt regeringsbeslut skulle fattas, fanns i Nuon-fallet inte
denna kontrollfunktion. Ett besked kommunicerades, savitt kint, via telefon
fran Naringsdepartementet till Vattenfalls ledning. I sjidlva verket var beslutet
ett "icke-beslut”, som innebar att regeringen avstod fran att ingripa i bolags-
styrelsens beslutsfattande. Under senare ar har beredningsrutinerna stramats
upp kring bolagsfragor, delvis i efterdyningarna av Nuon-affaren. Redan fore
medieuppmirksamheten och KU:s granskning inleddes det arbetet. Forhopp-
ningsvis leder det till tydligare processer.

Det som lett till den oklarhet i ansvarsfordelningen mellan opolitiska
och politiska tjinstemidn som Garsten m.fl. pekar pa, berodde alltsi inte pa
forekomsten av politiska tjainstemin per se, utan pa att ansvarsféordelningen
mellan dem och den opolitiska linjeorganisationen inte varit tydligt definierad.
Dessutom rader oklarhet om ens de bristflliga beredningsrutinerna som fanns,
har f6ljts. Avgorande var att bristen i utformningen av rutinerna gjorde att en
fungerande kontrollmekanism saknades. Ett stillningstagande kunde darfor
kommuniceras till Vattenfall, trots att det var oklart om det verkligen gav
uttryck for regeringens uppfattning.’

Mest bekymmersam och uppmirksammad har sammanblandningen av de
politiska och opolitiska rollerna varit pa Utrikesdepartementet. Det tydligaste
och mest offentliga uttrycket for detta dr det brev som undertecknades av 261
forment opolitiska tjinstemédn under regeringsbildningsprocessen efter valet
2018. Brevet skickades till forvaltningschefen, som dr Regeringskansliets hogste
opolitiske tjinsteman.

Undertecknarna framfor oro 6éver vad som skulle hinda om Sverigedemo-
kraterna pa nagot sitt utgor regeringsunderlag. Man begir av forvaltnings-
chefen garantier for att nista regering eller regeringsunderlag inte kommer
att "urholka Regeringskansliets virdegrund och policys inom méngfald och
icke-diskriminering”.'® I praktiken var uppropet riktat mot Moderaternas par-
tiledare, den ene av tva mojliga regeringsbildare, som endast hade mojlighet att
tilltrada som statsminister om Sverigedemokraterna valde att genom nedlagda
roster tolerera honom. Det var siledes ett 6ppet partipolitiskt stallningstagande
under en pagaende regeringsbildningsprocess.

Personer med insyn i frigan har vittnat om hur forfrigan om att under-
teckna uppropet skickades till vissa tjinstemin pa Utrikesdepartementet och

9  Det ar mojligt att beslutet dnda blivit detsamma. Den viktigaste lirdomen av Nuon-affiren ar att staten
inte bor dga kommersiella foretag. Se Sandstrom (2020).

10 Se, till exempel, Jakobsson (2018).
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inte till andra. Redan i det skedet uppfattade sig tjainsteméin som inte tillfragats
utpekade som mindre palitliga. Drivande bakom uppropet var tjinstemian med
uttalade socialdemokratiska sympatier. Chefer som var engagerade i uppropet
utovade tryck mot understillda tjinstemin. Budskapet var att framtida kar-
ridrmojligheter paverkades av om en tjinsteman skrev under uppropet eller
inte. Sarskilt allvarligt var att chefen for Diplomatprogrammet, UD:s aspirant-
utbildning, skrev under uppropet och dirmed sinde en politisk signal till de
unga adepterna. Resultatet har blivit att manga fragar sig om borgerligt sinnade
personer kan verka inom den svenska utrikesforvaltningen. En osidkerhet och
ridsla har spritt sig for att politiska sympatier med de nuvarande oppositions-
partierna kan himma karriiren.

Utvecklingen pa UD visar pa tva saker. For det forsta, visar den, mojligen
paradoxalt, pa behovet av politiska tjinstemin. Manga dagliga stillningsta-
ganden inom utrikesforvaltningen dr utpriglat politiska, pa ett helt annat sitt
an i det 6vriga Regeringskansliet. Dessutom ir det sillan stillningstaganden
sker i form av formella beslut. Snarare formas utrikespolitiken genom utta-
landen, stillningstaganden i tal, i mellanstatliga organ eller i internationella
forhandlingar. Det dr darfor viktigt att de opolitiska tjinstemannen visar stor
lyhordhet for vad som dr utrikesministerns och regeringens vilja. Problemet pa
UD éir snarast att det finns for fa uttalat politiska tjinstemin, vilket inneburit
att ett antal formellt opolitiska tjinstemén fatt tydligt politiska uppdrag. For
det andra, visar den pa de allvarliga konsekvenserna av att inte sla vakt om
ambetsmannaidealen.

Som framgar dr problemet pa UD inte i forsta hand att politiska tjainstemén
griper in i den normala linjeorganisationen, utan snarast tvirtom, att formellt
opolitiska tjinstemin i hog grad agerar, inte bara politiskt, utan partipolitiskt.
Inom Regeringskansliet ar det, vilket beskrivits ovan, ovanligt. Daremot har det
blivit allt vanligare att myndigheter far politiska uppgifter. Detta ir ett bredare
fenomen, som kanske ir dn allvarligare 4n sammanblandningen av roller i
Regeringskansliet.

Myndigheters strivan att uppfostra medborgarna ir inte ny. Under lang tid
gick medborgarnas mest frekventa kontakt med statsmakten genom socknens
prist, vars kdrnuppdrag, liksom konungens och alla &mbetsméns, var att
siakerstilla att alla "undersater i riket forst och frempst blifva vid Guds rena
och Kklara ord, sisom det i de prophetiske och apostoliske skrifter forfattat, uti
christelige almédnnelige symbolis, Lutheri catechismo, den of6rindrade augs-
burgiske confession forklarat och i Upsala conciliis sampt forre riksens beslut
och forsikringar diarover stadgat dr”, som det heter i portalparagrafen till 1634
ars regeringsform."'

11 Citatet dr taget fran atergivningen i Sveriges konstitutionella urkunder, utgiven pa SNS Forlag (Anon.,
1999).
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Rothstein (2005) har beskrivit utvecklingen mot allt fler myndigheter
som ir ideologiproducenter, snarare dn dmbetsverk. Medborgarnas tilltro till
myndigheter undergrivs om de tjinar ett ideologiskt syfte, snarare 4n agerar
med rittvisa, opartiskhet och omutlighet. Sarskilt allvarligt 4r det nir det inte
ar tydligt att uppdraget dr just paverkan. Rothstein lyfter fram, bland annat,
Glesbygdsverket och Genussekretariatet. Dessa har dock ett tydligt deklarerat
ideologiskt syfte. [ andra fall 4gnar sig myndigheter at mer dolt paverkansarbete,
vilket kommer till uttryck en i kraftig 6kning av anstillda kommunikatorer
bade i kommuner och statliga myndigheter (Eriksson & Ivarsson Westerberg,
2021).

Ett sdrskilt problem uppkommer nir évergripande politiska mélsittningar
ska tolkas av opolitiska tjainsteman pa myndigheter. En del av utvirderingen av
pandemihanteringen bor bertra hur Folkhilsomyndigheten tolkat reglerings-
brevets (Regeringen, 2020) uppdrag att verka for ”god och jamlik hélsa”. Var
det denna mélsittning som gjorde att Folkhidlsomyndigheten i borjan av mars
2020 inte ville rekommendera hemarbete, med motivet att det kunde motverka
en jaimlik hilsa? ”Det ir ju vissa grupper i samhillet som kan jobba pa det
héar viset, men inte alla”, som statsepidemiolog Anders Tegnell uttryckte saken
(Svensson, 2020).

Det danska Folketinget (Folketingets Udvalg for Forretningsordenen ned-
satte utredningsgruppe vedr. Hindteringen af covid-19, 2021) har i sin utvir-
dering av covid-19-krisen, pekat pa att Folkhilsomyndigheten haft en tydligt
ledande roll i krishanteringen i Sverige, pa ett helt annat sétt in motsvarande
myndigheter i Danmark, Norge och Tyskland, som dr de lander som behandlas
i rapporten. Flera beslut som i andra linder avgjorts pé politisk niva, har i
Sverige avgjorts av myndigheten. Folkhdlsomyndighetens betoning av frivillig-
het - rdd och rekommendationer i stillet for regleringar - har helt styrt dven
regeringens agerande. Bedomningen i Folketingsrapporten dr dock att detta
inte har med den svenska avvikande forvaltningsmodellen att gora, utan att
det var resultatet av politiska val. En berittigad fraga 4r om inte den sortens
avgoranden bor goras av regeringen, utifran en politisk bedomning, snarare 4n
av en myndighet.

Fragan om i vilken utstrickning myndigheter ska agera politiskt, 4r dock
en separat friga, som knappast har med forekomsten av politiska tjinstemén
i Regeringskansliet att gora. Aven detta illustreras av skillnaden av pandemi-
hanteringen mellan Danmark och Sverige. Trots att Danmark har ett mindre
antal politiska tjinstemén i sitt regeringskansli 4n Sverige, si tycks den politiska
nivan dir tydligare ha tagit ledningen. Diremot dr det en ytterligare illustration
av att en diskussion maste féras om var gransen mellan politik och férvaltning
bor dras.
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Hall ragangen vil r6jd mellan politiska tjinsteman
och &mbetsman

Andrew Jackson tillimpade en ny princip, efter att han valts till Forenta
Staternas president 1828. Han avskedade ungefir en tiondel av alla federala
tjansteméin och tillsatte i deras stille lojala anhingare. I stor utstrickning tillsat-
tes personer som Jackson lovat uppdrag i utbyte mot politiskt stod. Systemet
kom att kallas for "the spoils system” och blev alltmer missbrukat. Det ledde till
krav pa en reformering av tillsdttningssystemet, vilket resulterade i Pendelton-
lagen 1883 och s& smaningom i Hatch-lagen 1939, som fortfarande giller, dven
om den har dndrats flera ganger. Syftet med dessa lagar var att anlidgga en
ragang mellan den politiska makten och opartiska tjinstemannaorganisationer,
dar tillsdttningar ska ske baserat pa fortjanst och skicklighet. Endast en mindre
del av alla tjanster inom den federala amerikanska byrakratin tillsitts numera
politiskt."

Jag tror att vi ndrmar oss en punkt da vi, likt USA, ndrmare bor definiera
hur grinsen mellan politiska och opolitiska tillsittningar ska ske. Grinsen
mellan opolitiska och politiska uppgifter riskerar nu att bli otydlig.

Formodligen ar det ocksa dags for en tydligare reglering av hur regeringsar-
betet och Regeringskansliet fungerar. Den svenska grundlagen reglerar statsor-
ganens funktionssitt i viss detalj, men dr nistan tyst avseende regeringsarbetet
och Regeringskansliet. Tidigare, i 1809 ars regeringsform, fanns dven reglering
av departementsorganisationen, och en viss reglering av hur regeringen skulle
fatta beslut. Genom gradvisa forfattningsreformer minskades detaljregleringen
och allt storre makt 6ver regeringens utformning och arbetssétt 6verlimnades
till regeringens, ytterst statsministerns, gottfinnande. I 1975 ars regeringsform
finns i praktiken ingen reglering av hur regeringen eller Regeringskansliet ska
utformas. Den gillande regeringsformens sjunde kapitel ger regeringen manga
frihetsgrader.

Konstitutionsutskottet har ocksa flera ginger konstaterat att regeringen har
stor frihet att sjilv bestimma 6ver hur dess kansli ska utformas och fungera. 1
viss utstrickning dr det en rimlig ordning. Som det uppméirksammade brevet
fran UD:s tjinsteman till forvaltningschefen, Nuon-affiren och andra liknande
hédndelser visar, sa dr det dock rimligt att strama upp de skrivna dokument
som styr regeringens arbete och skapa formella arbetsordningar dven for de
politiska tjinstemidnnen. De ambitioner som styrt utformningen av de numera
institutionaliserade samordningskanslierna, det vill sdga att noga sirskilja par-
tipolitisk beredning fran de 6vriga beredningsprocesserna, bor vara styrande.

De politiska tjinstemidnnen ar hir for att stanna. De har ocksa en viktig
funktion, i gransytan mellan byrakrati, politik, media, intresseorganisationer,
foretag och andra samhéllsaktorer. Didremot dr det avgorande att rigangen

12 Se, till exempel, Garraty (1983) och Saye & Allums (1986).
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mellan politiska tjinstemén och ovildiga ambetsmén hélls vil r6jd. En 6versyn
bor ske av hur systemet med politiska tjinstemin fungerar i Regeringskansliet,
men formodligen dven i landets kommuner. Dessutom krivs en 6versyn bade
av myndigheter med ren propagandafunktion och av hur myndigheter bedriver
verksamhet som kan beskrivas som politisk.

Med undantag for Alliansaren, 2006 - 2014, och den korta perioden sedan
Januarioverenskommelsen foll, har Sverige sedan 1995 styrts genom en
“avtalsparlamentarism”, dir minoritetsregeringar styr pa grundval av avtal
som triffas med riksdagspartier som utgor regeringsunderlag men inte ingar
i regeringen. Mot den bakgrunden, ar det rimligt att riksdagen stiller hirdare
krav dven pa hur regeringsarbetet skots. Det krivs for att riksdagen ska kunna
utova sin kontrollmakt och sikerstilla att beredningskravet uppfylls dven i
praktiken. Det giller i synnerhet nir de partier som utgor regeringsunderlag
inte forfogar 6ver en majoritet i riksdagen. Sa har ldget varit sedan 2010, till
skillnad fran perioden 1995-2006.

Risken dr betydande att en smygpolitisering sker dven av formellt icke-
politiska tjanster. Det vore allvarligt, och skulle innebira ett grundskott mot det
effektivt fungerande och lojala Regeringskansliet. Politiska tjinstemin behovs,
men de maste vara varudeklarerade.
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