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In the shadow of power — the political appointees at central and local level

In recent Swedish political debate a former anonymous group has been noticed, po-
litical appointees in the political executives. In media they are often characterized as
politicians and in the last decades an expansion of them has taken place, both at gov-
ernmental and municipal level (Stockholm). However, studies of this key group are
surprisingly few.

The study is related to “politicization”, a concept widely used in international political
science. Not only the expansion (and the recent feminization) of the group is here dis-
cussed. Even more important is the changing patterns of careers and the creation of
staffs of political appointees that surround the politicians.

The changes can be viewed as an effort from the politicians to regain control of the
bureaucracy. By studying this, at least in Sweden, neglected group, the concept on po-
liticization also is developed.

I. Politiska tjginstemdn i politiken

Pa senare dr har en tidigare anonym grupp fatt huvudroller i uppmirksammade poli-
tiska hindelser, eller “affirer” om man sa vill.> Statssekreteraren Lars Danielsson,
Goran Perssons hogra hand i statsradsberedningen, fick limna sin post som en f6ljd
av regeringens handliggning av tsunamikatastrofen julen 2004. I Katastrotkommissi-
onens granskningsarbete var hans agerande en nyckelfrdga. Ulrica Schenstrém, med
motsvarande position i Fredrik Reinfeldts borgerliga alliansregering, motte samma
6de senhésten 2007 efter en blét krogkvill med en journalist ndr hon hade jouran-
svar. Ocksa i mindre spektakulidra ssmmanhang, pa rikspolitisk och kommunal niva,
figurerar politiska tjanstemin som radgivare, samordnare, utredare eller kontaktper-
soner med massmedia. Ett exempel fran Stockholms kommunalpolitik dr férberedel-
serna infor tringselskattefoérsoket. Ytterst forvaltningsmissigt ansvarig var den poli-
tiskt tillsatte stadsdirektéren, Bosse Sundling (S). En informell beredningsgrupp till-
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Jining i kontinuerlg foriindring 1940-2005 (Ostersjostiftelsen) och Nilssons inom samma projekt samt Maksen i
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sattes ocksd direkt efter valet 2002 f6r att lotsa frigan i hamn, bestaende av de styran-
de partiernas (S, MP, V) politiska sekreterare (Gullberg & Isaksson 2008).

Tidigare verksamma politiska tjinstemin pekar ocksa girna pa betydelsen av dessa
grupper. For att citera Géran Langsved, linge savil politisk som opolitisk tjdgnsteman
i Stockholm:?

Jag har upplevt att borgarriadssekreterarna dr en av de absolut viktigaste funk-
tionerna i Stadshuset, nést politiker och borgarrad och sedan har vi en stadsdi-
rektor med sina bitrddande. Det dr sd att sdga trojkan, om man nu kan kalla dem
for det.

En statssekreterare svarade sd hir pa frigan om statssekreterarna hade moijlighet att
paverka politiken:

Jag vill pasta att i de flesta fall sd dr det ju statssekreteraren som ér den centrala,
dven den politiska befattningen pa departementet. For statsraden blir vildigt
upptagna med att gora allt det hir yttre som ocksa hor till statsradsrollen, att
vara ute, att klippa band, att halla tal, att triffa viljarna och sa dir. Medan stats-
sckreterarna faktiskt kan se till sd att det produceras politik.

I kommuner, landsting och i rikspolitiken har de politiska staberna kring de ledande
politikerna successivt vuxit. Allt fler politiskt sakkunniga, pressekreterare och radgi-
vare medverkar vid utformning och genomférande av politiska férslag. Stockholms
stadshus hade 1945 endast 9 politiska tjinstemin och regeringskansliet 11. Ar 1975
var motsvarande siffror 22 respektive 25, ir 2008 63 respektive 139.*

De politiska tjanstemannen ér ett slags medlare eller maklare mellan de administra-
tiva och de politiska nivierna (Molander mfl 2002, s 24). Som sddana dr de nyckelper-
soner for att genomfora politiska beslut och se till att férvaltningstjansteminnens
texter och forslag jimkas samman med de politiska intentionerna. De politiska tjins-
teménnen dr partipolitiska, tillsitts i en sluten process och kopplas till den politiker
som har ansvar fér omradet eller fragan. Siledes dr borgarradssckreterarna knutna till
ett specifikt borgarrad i Stockholms stadshus och avgar tillsammans med denne. P4
samma satt ir det med statssckreterarna i Regeringskansliet.

De politiska tjanstemannen ses alltsa som politiker, de tycks ha inflytande &ver po-
litiska beslut och de har som grupp vuxit i antal. Trots detta har forskningen i mindre
grad uppmirksammat denna politiskt intressanta grupp, atminstone pa svensk bot-
ten. De politiska tjainsteminnen ar inte bara intressanta i sig, deras funktion ger moj-
lighet till studier som ber6r den mer dvergtripande frigan om politisk styrning och om

3 Citaten om Stockholmspolitiken dr himtade fran sk. vittnesseminarier som arrangerats av Samtidshistoriska
institutet vid SédertSrns hogskola. Langsved uttalande ingdr i Nilsson 2009. Statssekreteraren ar fran Ivarsson
Wiesterberg 2009b.

4 Uppgifterna om borgarridssckreterarna och statssekreterarna i artikeln dr hiimtade fran Stockbobms konmmmnal-
kalender vespektive Statskalendern argangarna 1945-2008. Andelen politiska tjanstemin i férhallande till den
totala tjanstemannakaren dr liten. I Regeringskansliet var andelen 1947 4,2 %, en andel som minskade med
kansliets expansion under 1950- och 1960-talen. Andelen ¢kade igen frin 1980-talet, snabbare in den allmén-
na expansionen och siffran 4r 2008 5,5 %o. I Stadshuset ar jimf6relser Gver tid svarare pa grund av organisa-
tionsférandringar. Jamfor man med stadens samitliga anstillda dr dock gruppens andel ungefir dubbelt sa stor
som 1945.
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politisering av kommunal och statlig f6rvaltning. Syftet med denna artikel dr att un-
derséka denna politisering i stad och stat.

Politisering

Vad dr da politisering, och hur har man sett pa politiseringsbegreppet inom forsk-
ningen? Att férvaltningen 1 allt hogre grad politiseras ir en ofta férekommande upp-
fattning som fors fram av savil forskare som journalister och debattérer (Rouban
2002). Politisering och nirliggande omriden som rekrytering av politiskt anstéllda
(political appointees) och sirskilda radgivare (special advisers) har varit féremal for
debatt i internationell statsvetenskaplig forskning, frimst amerikansk (Lewis 2008).
Att den mesta forskningen om politisering varit amerikansk ér inte sa konstigt, efter-
som politiseringen dr institutionaliserad 1 det amerikanska forvaltningssystemet ge-
nom s.k. spoils system. Vid varje amerikanskt regeringsskifte byts ca 3 000 ledande
tjdnstemin 1 den amerikanska férvaltningen ut (Cohen 1998). Detta har givit upphov
till en forskningsgenre om hur de olika presidenterna utndmner sina politiska tjinste-
min, och vilken effekt detta far for férvaltningen och politiken (Pfiffner 1987, Spen-
ce 1997, Mulgan 2007, Lewis 2007, 2008).

Men diskussioner om politisering tycks ocksa ha blivit allt mer omfattande sedan i
mitten av 1990-talet, och fitt en 6kat spridning utanfér den amerikanska (Meyers
1985, Derlien 1996, Rouban 2002). Frimst handlar det om att man noterat en kning
1 antalet politiskt anstéllda 1 Australien, Storbritannien, Finland, Frankrike, Tyskland,
Japan och Spanien (Derlien 1996, Suleiman 2003) och Nya Zeeland (Eichbaum &
Shaw 2007), men fragan har ocksa diskuterats utifran en komparativ ansats dir man
lyft fram skillnader i politisering mellan olika linder (Peters & Pierre 2004).

Enligt Rouban (2002) finns det tre allmént accepterade synsitt pa vad politisering
ar.

For det forsta har politisering traditionellt setts som en avvikelse frin anvindning-
en av meritokratiska rekryteringsprinciper. Peters & Pierre (2004) definierar t.ex. po-
litisering som “skiftet frin meritbaserade till politiskt baserade kriterier i urval,
befordran, rekrytering, beléning och disciplinering av anstillda inom offentlig sek-
tor”. Det vill siga att ett vanligt synsitt dr att se politiska utndmningsprocesser som
sjalva kdrnan i politiseringen. Oftast menar man dé att det sker utndmningar med par-
tipolitiska hansynstaganden till h6gre positioner inom forvaltningen, och att det sker
i allt stérre omfattning (Sandahl 2003). Det dr denna typ av partipolitisering som vi of-
tast fir hora talas om i den offentliga debatten, da det riktas kritik mot utnimningen
av generaldirektorer eller liknande av den sittande regeringen (Dagens Nybeter 19/5
2000). Andra politiska utndmningar dr de politiska tjidnstemidnnen som anstills i di-
rekt anslutning till de styrande politikerna och deras staber. Diskussioner om detta
slags politisering baseras oftast pd studier av rekryteringen ddr man riknar antalet
personer eller de poster som blir f6remal £6r politiska utndmningar (se t.ex. Bertelli &
Feldmann 2006). Antalet politiska utndmningar eller antalet politiskt anstillda (ibland
irelation till antalet ’vanliga tjainstemidn”) utgdr da ett métt pa politiseringen i f6rvalt-
ningen.
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Politisering i form av rekrytering har ofta ocksa ansetts vara negativt laddat efter-
som det ibland i den allménna debatten menas att man anvinder utnimningar som
beloningar eller for att skaffa arbete at partivinner eller sliktingar (Dagens Nybeter 18/
92004). Da ses politisering som ett slags korruption, vilket skapar en sirskild politisk
elit — ’den politiska adeln” (Isaksson 2002). Nira liggande diskussioner dr ocksa dis-
kussionen om klientelism (Papakostas 1999, Rouban 2002).

For det andra kan politisering innebdra att forvaltningstjansteminnen sjilva deltar
som partipolitiskt aktiva, och dirigenom paverkar politikens implementering. Denna
andra form av 6ppen partipolitisering har vi inte sett sdrskilt mycket av i Sverige, men
vil 1 en mer subtil form. Jon Pierre (2004) menar att det som tycks férklara politise-
ringen i Sverige dr en organisationskultur som poidngterar delade virderingar snarare
in formella politiska utndmningar. Det rader en samsyn — ett delat synsitt bland de
hégre nivaerna i byrakrati och politik. Denna samsyn utgdr ett viktigt kitt som féster
samman politik och administration 1 Sverige. En illustration till detta dr regeringsskif-
tet 1976 da den nya politiska ledningen 1 Utbildningsdepartementet skulle presentera
sig for personalen och méttes av ”en skog av réda nalar”, dvs att flertalet av tjdnste-
minnen bar partinalar fran Socialdemokraterna (Levin 1983). Detta behdver nédvin-
digtvis inte betyda att de var aktiva medlemmar i det Socialdemokratiska partiet, utan
kan tolkas just som en manifestation av lojaliteten med den socialdemokratiska skol-
politiken. Denna typ av lojalitet med den politiska sakfriagan finns sirskilt bland tjins-
teman inom omraden som miljépolitik, jimstilldhetspolitik och andra sociala fragor.
Tjinstemannarollen kan da betecknas som ”aktivist”, en politiker 1 tjinstemannaklé-
der, som ir lojal med polittkomradet snarare dn regeringspartiet (Premfors & Sund-
strém 2007:152).

Politisering kan saledes handla om att det finns en 6kande ideologisk samstimmig-
het mellan politiker och de hogre férvaltningsnivierna. Detta kan vara ett resultat av
urvalet av kandidater till generaldirektérsposter dir bide meriter och politisk samsyn
utgor kriterier.

For det tredje kan politisering ocksd definieras med utgangspunkt i diskussionen
om férhallandet mellan politik och forvaltning (administration) eller mellan politiker
och tjinstemin, vilket linge har varit ett centralt tema for statsvetenskapen. Det klas-
siska idealet dr att politik och férvaltning ér tydligt dtskilda och har olika roller i den
parlamentariska styrningskedjan (Lundquist 2001). Byréikratin (férvaltningen, admi-
nistrationen) ska utféra det som politikerna talar om f6r dem (Weber 1922, Wilson
1887). Det finns ett ideal om en tydlig grinsdragning i bade teoti och praktik, vilket
uttrycks teoretiskt i t.ex. den s.k principal-agentteorin (Molander m.f1 2002) och prak-
tiskt i administrativa styrmodeller som t.ex. statstérvaltningens maél- och resultatstyr-
ning (Sundstrém 2003). Politisering som begrepp innebir ju att nigot férindras — na-
got blir mer politiserat, i detta fall i meningen att grinsen mellan politik och férvalt-
ningen férskjuts sa att forvaltningens makt 6kar pa bekostnad av politikens (Jacobsen
1997). Politisering ber6r saledes den normativa och konstitutionella grinsdragningen
mellan policyskapande politiker och férmodat neutrala byrdkrater (Pierre 2004).
Denna typ av politisering kan vi kalla firvaltningspolitisering, eftersom det dr forvalt-
ningstjainsteméinnen som i kraft av sin position som experter driver intressen. Ett in-
slag 1 detta 4r att vissa myndigheter intar en starkare politisk profil och £6r fram poli-
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tiska fragor inom sitt omrade. Ett exempel dr Konkurrensverket som i hog grad dri-
ver konkurrenspolitik med utgangspunkt i EU:s agenda pd omradet. Detta innebir att
politisering i praktiken inte nédvindigtvis behéver drivas fram av politiker, utan lika
girna av tjinsteman som tar sig politiska roller eller av andra mer strukturella orsaker.

Ser man politisering pa det sittet innebir begreppet att det handlar om innehallet i
arbetet. Om t.ex. férvaltningstjinsteman i allt storre utstrickning tar sig an uppgifter
som tidigare legat pa politikers lott sker en politisering. Foretrddare fér denna syn pa
politisering har ett processperspektiv pa férvaltningen och den mest extreme 1 detta
avseende dr Michael Lipsky och hans begrepp ”Street-level bureaucracy” (1981) dar
grisrotsbyrakraterna som utfér de offentliga tjansterna nirmast medborgaren ar att
betrakta som den politiske utformaren. Det ér i sjilva motet mellan byrikraten och
medborgaren som politiken skapas. Siledes kan politisering innebira ett slags decen-
tralisering av politiskt beslutsfattande till ligre forvaltningsnivaer dir foérvaltnings-
tjdnsteminnen fyller innehallet 1 de politiska malformuleringarna. Detta dr ocksa in-
nehéllet 1 manga av de New Public Managementreformer som genomférts under de
senaste decennierna i flera av vistvirldens forvaltningar (Pollitt & Bouckaert 2001,
Christensen & Lagreid, 2001). Aven om det inte entydigt gir att pastd att NPM leder
till politisering, finns det flera fall som tyder pa detta (Rouban 2002, Suleiman 2002).

Nir det giller de politiska tjainstemdnnen ér politisering alltid en partipolitisering av
den forsta inneborden, eftersom de antas dela partiets asikter och rekryteras utifran
en politisk samstimmighet. Detta kan ibland vara svért att veta nir man ska rekrytera
forvaltningstjinsteman till politiska tjdnster, vilket beskrivs av forre statsministern
Goran Persson (Fichtelius 2007). Nir vi undersoker politisering senare i artikeln ar
det den typen av partipolitisering vi avser.

Politiseringens motiv och konsekvenser

I litteraturen om politisering dr en ofta dterkommande diskussion att politisering dr
ett sitt att férsdka ta kontroll 6ver den allt mer sjilvstindiga byrakratin (Whitford
2002). Politisering blir darfor ett viktigt styrmedel fran regeringars sida for att se till
att de politiska forslagen genomfors pd det sitt som man tinker sig. David Lewis
(2008) som studerat amerikanska presidenters utnimningspolitik menar att politise-
ringen dels beror pa att presidenten vill skaffa sig kontroll 6ver byrakratin (Calvert
mfl 1989), dels att det handlar om den ordinarie utndmningspolitiken dir ett antal
tjdnster byts ut pd politiska grunder. Han menar vidare att det finns ett tydligt sam-
band mellan en férsvagad prestation i férvaltningen och en 6kad politisering, dvs att
politiserar man si monterar man ned kompetensen i lika h6g grad i férvaltningen.
Huruvida politiseringen leder till en bittre eller simre forvaltningseffektivitet har
varit en central friga inom politiseringsforskningen atminstone sedan 1980-talet 1
USA (Lewis 2007). Men sirskilt har denna debatt uppkommit till f6ljd av hanteringen
av orkanen Katrinas hirjningar 2005, didr man ansdg att den stora andelen politiskt
anstillda inte kunde hantera katastrofen (jmf det svenska Regeringskansliets krishan-
tering efter Tsunamin). Ndgra orsaker till varfor forvaltningseffektiviteten skulle £6r-
sdmras dr att en politisering leder till en ”amatSrférvaltning” (Cohen 1994) dir pro-
fessionaliteten minskar, att de politiskt anstilldas lojaliteter splittras (Furlong 1998),
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att perspektivet blir kortsiktigt (Wood & Marchbanks 2007), eller att de politiskt an-
stilldas rad blir simre (Mulgan 2007). Ofta kommer man i denna litteratur fram till att
antalet politiskt anstillda borde minska (Cohen 1994), och att strategier f6r politisk
kontroll skadar myndighetsprestationer. Exempelvis nir lagstiftare och myndigheter
har olika syn eller uppfattning, tenderar lagstiftaren att reducera myndigheternas
sjalvstindighet (och utrymme) genom fler regler, stirkta administrativa procedurer,
kontroller etc. Detta kan leda till att man begrinsar utveckling och anvindning av by-
rakraternas expertis (Lewis, 2007).

Detta synsitt ligger i linje med den aktuella svenska debatten dir tillsdttning av
opolitiska tjainstemin i ledningen av Regeringskansliets departement édr en 19sning
som forordats frin flera hall pd senare tid. I en debattartikel (Dagens Nybeter 29/4
2007) om Regeringskansliets organisation f&r Saco:s samhillspolitiske chef Gunnar
Wetterberg fram denna synpunkt, och i senaste utredningen om férvaltningens orga-
nisation finns samma forslag (SOU 2008:118, s 76).

En fraga som diskuteras i mindre omfattning 1 politiseringslitteraturen ar huruvida
politiseringen dr férenlig med en representativ demokrati. Lennart Lundquist menar
att den 6kade omfattningen av utndmningen av vad han kallar politruker i forvalt-
ningen kan vara ett demokratiskt problem (Lundquist 2001).

Nigra slutsatser och iakttagelser kan gbras utifran genomgingen av och diskussio-
nen om den internationella forskningen om politisering. Foér det forsta dr det ett
mangtydigt begrepp med flera olika innebdrder. Men oftast menar man med begrep-
pet att fler rekryteras och utnimns pa politiska meriter till poster inom férvaltningen.
Metoden ir att rikna huvuden och jimféra 6ver tiden. Problemen med detta ér att
man fokuserar pa de hogsta posterna i forvaltningen som t.ex. ’permanent secre-
tary”, ”chief executive” och liknande toppositioner. Med fa undantag (Pierre 2004
och Mulgan 2007) resonerar man sillan om dem som befinner sig pa nivderna under
de hogsta. Man fokuserar ocksa sillan pd de processer och kriterier som gor att per-
soner med vissa ideologier och idéer rekryteras till sirskilda poster. Antagandet dr att
en partirekryterad automatiskt kommer att driva en partilinje. Aven om man kan hév-
da att det finns en sidan kausalitet sa dr det inte sdkert att detta haller. De kvalitativa
aspekterna diskuteras inte (Eichbaum & Shaw 2008). Ett problem med att rikna an-
talet politiskt anstéllda kan ocksé vara att man inte ser till vad de faktiskt gor eller vilka
roller de har. Nir det giller de politiskt anstillda tjinsteméinnen kring de centrala po-
litiska beslutsfattarna kan deras arbete innehalla bide mer eller mindre politiserade
roller. Just rollbegreppet kan anvindas for att beskriva férdelningen mellan uppgifter
och ansvar mellan politiker och tjanstemin (Downs 1967, Mellbourn 1979, Ehn
1999, Brewer & Maranto 2000, Poulsen 2005). Dessa roller skapas ofta i relationen till
den ansvarige politikern och kan skifta mellan olika situationer, men en évergripande
iakttagelse dr att de allt mer politiserats (Wallin mfl 2001).

For det andra tycks begreppet vara underutvecklat, dvs att begreppet dr oprecist.
Eftersom politisering har olika dimensioner méste en bedémning om graden av poli-
tisering hinforas till vilka dimensioner som avses. For det tredje dr begreppet kon-
textberoende, dvs att politisering betyder olika saker 6ver tiden och i olika samhillen.
Detta har uppmirksammats och diskuterats inom den komparativa forskningen om
politisering (Rouban 2002, Peters & Pierre 2004), men dr virt att podngteras. Detta
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innebdr att man for att anvinda politiseringsbegreppet med nagon precision maste
definiera betydelsen av den egna anvindningen. Det innebir ocksd att man maste dis-
kutera begreppet i relation till det sammanhang ddr man avser att underséka politise-
ringen eller diskutera dess innebérd. I det féljande ska vi tala om pa vilket sdtt vi avser
att studera politiseringen i stad och stat.

Att studera de politiska tjdnstemédnnen

Studien av de politiska tjinsteménnen kan placeras inom den forskningsinrikting dir
man ser politisering som en férdndring i antalet politiskt anstillda, men gar djupare dn
att bara rikna antalet huvuden. Vi stiller ocksa fragor om vilka de dr och hur deras
karridrvigar ser ut samt studerar dem Over tid, vilket ansluter till vad Rouban (2002)
anser vara en angeldgen utveckling av politiseringsforskningen.

Nir vi talar om politiska tjinstemidn menar vi de tjdnstemdn som har en roll som
béde tjinsteman och politiker. Numera tillsitts de utanfér ordinarie tjansteordning pa
egna avtal. Inom Regeringskansliet omfattas foljande av det sa kallade politikeravta-
let: statsrad, statssekreterare, politiskt sakkunniga, informationssekreterare, plane-
rings- och stabschefer samt politiska assistenter. I Stockholms stad 4r benimningarna
borgarradssekreterare, bitridande d:o, assistenter, pressekreterare, kanslichef, politis-
ka sekreterare, stadsdirektor samt vice d:o.”

I den hir studien riktas sékljuset mot de politiska tjdnstemin som star nirmast den
renodlat politiska makten, borgarradssekreterarna i Stockholms stadshus och stats-
sekreterarna i Regeringskansliet. Det finns tva skal till detta. Det fOrsta dr att dessa
funktioner antas vara viktigast ur politiskt synpunkt genom deras nirhet till ministrar
och borgarrad. Det andra skilet dr metodologiskt: de ér jaimforbara mellan riksniva
och lokal nivd, de utgdr ungefir lika stora grupper och deras karridrer ir mojliga att
spara i killorna.

De empiriska fragorna dr vilka de politiska tjainstemannen dr, hur tillvixten ser ut,
var de kommer ifran, vilken utbildning de har eller vart de gar nir de limnat sin tjinst.
Overgar de till att bli vanliga tjinstemin? Ar deras arbete en springbrida mot en po-
litisk eller en administrativ karridr? Aven genusperspektivet ir outforskat. Att andelen
kvinnor i beslutande férsamlingar har 6kat dr en sak, men hur dr det bland de politis-
ka tjanstemidnnen? P4 vardera av dessa omraden gbrs jamforelser mellan stat och
stad, mellan Regeringskansliet och Stockholms stadshus.

Nir det giller metod och killmaterial har vi haft en kartliggande ambition och ut-
gitt frin Stats- respektive Kommunalkalendern f6r dren 1945-2008. De uppgifter
som finns att tillgd fran dessa killor 4r befattning, namn, alder, kén och utbildning.
For att kartligga personernas karridrvigar har vi ddrutéver anvint ett antal andra kél-
lor, dir information samlats om varje person bit for bit som ett slags pussel: Vem dr
det?, Svenskt Biografiskt Lexikon, Fakta om folkvalda, artikels6k, mediearkivet m.m.

5 Aven andra befattningar har tidvis forekommit, som finanspolitisk direktér (2000-2002) och stabsdirektdr
(fran 2007).
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Il. Statssekreterare och borgarradssekreterare

I de féljande avsnitten undersoks statssekreterarna och borgarradssekreterarna
19452008 utifrin en rad synvinklar: Ursprung och anstillningsform, expansion, fo1-
delningen mén — kvinnor, dlder och utbildning, tidigare och senare yrkeskarridrer
samt slutligen eventuell 6verlappning mellan stad och stat f6r de bada grupperna. Vid
nagra tillfillen tas ocksa de politiska tjinsteméinnen som helhet upp. Centralt dr ocksa
jamforelsen mellan den rikspolitiska och kommunala (Stockholm) nivan.

Ursprung och anstillningsform

Statssekreterarimbetet intittades 1917. Ursprungligen var tanken att de skulle avtri-
da sin tjdnst samtidigt som statsradet. Medan de vanligt anstillda ordinarie departe-
mentstjanstemannen fick 16n kom statssekreterarna att arvoderas. Den strikt partipo-
litiska inriktningen slog emellertid inte igenom. Dirmed inte sagt att det inte fanns
politiska statssekreterare, utan snarare att detta antingen var underforstatt eller att
statssekreterarna i forsta hand var administrativa tjinstemin. Praxis blev att stats-
sckreteraren satt kvar dven da ministern avgick. Till det bidrog ocksé det linga social-
demokratiska maktinnehavet fran 1932. Forst i samband med det borgerliga makto-
vertagandet 1976 stilldes fragan pa sin spets, vilket innebar en vindpunkt i politise-
ringen av statssekreterarna (Bergstrém 1987, Larsson 1996).

Vid regeringsskiftet 1976 ersattes alla statssekreterare utom kabinettssekreteraren
Sverker Astrém, och didrmed tydliggjordes deras politiska roll. Vad skulle man gora
med socialdemokraternas avgangna statssekreterare? Avgaende statsministern Olof
Palme och tilltridande Thorbj6rn Filldin triffade en 6verenskommelse ”om perso-
nalfrigor i samband med regeringsskifte”, det s.k. politikeravtalet (Ds B 1981:19). Ba-
da parter hade intresse av att den personal i Regeringskansliet som berérdes skulle be-
handlas vil. I praktiken innebar avtalet att en tilltridande regering skulle skaffa nya ar-
beten 4t 1 férsta hand statsrad och statssekreterare. Thage G Peterson beskriver i sina
memoaret hur han sjilv och Kjell-Olof Feldt fick rollen som “lyxarbetstérmedlare”
efter valet 1976 da de férhandlade med statssekreteraren i Statsridsberedningen Gos-
ta Gunnarsson om jobb 4t de avgiende statssekreterarna (Peterson 1999). Denna lyx-
arbetsférmedling avskaffades 1994 pa férslag av den borgerliga regeringen och ersat-
tes av en tvadrig inkomstgaranti for statssekreterarna (Skrivelse 1994/95:224).

Tjansten som borgarridssekreterare inférdes i Stockholm 1940. Liksom andra po-
litiska tjinstemdn som senare tillsattes, savil i Stockholm som i andra kommuner,
hade de till skillnad fran i staten samma anstillningsvillkor som évriga tjiansteman.
Kommunerna fick allt fler tunga uppgifter som en f6ljd av den offentliga sektorns ut-
byggnad. 1950- och 1960-talens kommunsammanslagningar innebar samtidigt farre
fértroendevalda och ett storre avstand till viljarna. Bakom lagen om kommunalt par-
tistdd (SES 1969:590) lig en oro for att informationen till medborgarna skulle bli li-
dande. Att 16sa problemet genom fler politiska tjainstemin, anstillda pa samma
grundvalar och med anstillningstrygghet som andra tjinstemin, vallade dock nya
problem. Fran fackligt hill riktades kritik mot att politisk tillh6righet rdknades som en
merit. Foljden blev segdragna 6verklaganden. Dessutom ansdgs anstillning av politis-
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ka sekreterare som en otilliten form av att anvinda det kommunala partistdet. (Piet-
re & Rosengren-Gardbick 1988).

Frimst Socialdemokraterna och Vpk var positiva till att anstilla politiska sekretera-
re (en term som ticker in sakkunniga, pressekreterare och andra grupper). 1983 till-
kom Lagen om politiska sekreterare i kommuner och landstingskommuner (SES
1983:565). Vanligt anstillningsskydd skulle inte gilla denna grupp. De fick inte heller
anstallas for lingre tid 4n utgdngen av ndstkommande valdr. Ddremot kan de anstillas
pa nytt efter ett for deras partier lyckosamt valresultat. I Stockholm fortsatte man
dock med att anstilla borgarradssekreterare pa gammalt sitt ytterligare nagra ar. Skyl-
digheten for Stockholms stad att erbjuda nya arbeten finns inte lingre kvar, dven om
manga rekryteras till hoga tjidnstemannaposter dnda. Liksom pa riksplanet finns 1 stél-
let systemet med avgdangsvederlag. I Stockholm far en politisk tjinsteman som varit
anstilld minst tva ar ett avgangsvederlag pa sex manadsloner, vid minst tre ar utbeta-
las nio manadsléner och slutligen vid minst fyra dr tolv manadsloner. Avgangsveder-
laget medges enbart vid majoritetsskiften och storre rotel- eller kansliombildningar.
Det minskas med inkomst av anstillning eller annat férvirvsarbete.

De politiska tjcinsteménnens expansion
Hur manga personer dr det da vi talar om? Nir det giller politiska tjdnstemin i Reger-

ingskansliet 4r det ungefir 140, och i Stockholms stad drygt 60 stycken. Sett &ver tid
har det skett en betydande expansion av de politiska tjansteminnen. (I diagrammet
har sirskild uppmarksamhet dgnats at 1990-talet eftersom perioden kan ses som en
brytningstid).
Regeringskansliet

160
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e /\/
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60 / Statssekr.
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Diagram1. Fordndring i antal politiska tianstemdn och statssekreterare i Regeringskansiiet
1945-2008. Observera att de forst i 1983 drs Statskalender samlas nnder denna titel. 'Ti-
digare hade de diverse andra titlar (Bergstrom 1987). Efter valet 1982 kan denna grupp
ddrfor sagas ha blivit institutionaliserad.
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Diagram 2. Antal politiska tidanstemin och borgarradssekreterare i Stockbolms stadshus
1945-2008.

For vara undersékningsgrupper, statssekreterarna och borgarradssekreterarna, ar
expansionen inte sa dramatisk, 4&ven om det ror sig om en tredubbling respektive en
térdubbling sedan 1945. Fére 1970 kan principen i Regeringskansliet sdgas vara ”en
statssekreterare per departement”, men det fordndras i takt med dels en férindrad
departementsstruktur, dels ett 6kat antal statsrdd. Idag finns det oftast fler 4n en stats-
sekreterare vid varje departement, och atminstone en per statsrid. Fér de ordinarie
borgarradssekreterarna giller i huvudsak en per rotel samt ett antal tjdnster fér oppo-
sitionen. Antalet borgarrad skiftar mindre 6ver tid. Huvudorsaken till 6kningen fran
1995 ir 6vergangen till majoritetsstyre da poster som oppositionsborgarrad inritta-
des med tillhérande staber, inklusive borgarradssekreterare. De senares stéllning ar
inte frimst avhingig av gruppens storlek, utan av att den allminna expansionen av
politiska tjainstemén har gjort att de runt omkring sig fatt bitrddande borgarradssekre-
terare, assistenter, pressekreterare, kanslichefer, pressansvariga och andra politiskt
tillsatta medarbetare.

Mest pataglig dr den totala 6kningen av politiska tjanstemin, som numera ingar 1
staber med de tva grupperna som hégsta tjinstemin. Hir innebér expansionen en
tolvdubbling (11 till 139) respektive en sjudubbling (9 till 63). Pa riksniva skedde en
férdubbling mellan 1980- och 1990-talen, och ytterligare en pataglig 6kning dgde rum
1 borjan av 1990- och i bérjan av 2000-talen. Till viss del sammanfaller 6kningen med
regeringsskiften. Stockholm uppvisar en jimnare trend fram till 1990 da antalet poli-
tiska tjanstemin sjunker nagot, for att ater ta ett rejalt kliv uppat i mitten av drtiondet.
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Méin och kvinnor

Ar borgarridssekreterare och statssekreterare ett manligt eller kvinnligt yrke? Sett till
den sammanlagda kénsférdelningen dr det fler min som suttit pa de posterna. Av to-
talt 324 statssekreterare 1945-2008 dr andelen kvinnor 21 procent, bland de totalt
214 borgarradssekreterarna 30 procent under samma period. Men andelen har varie-
rat 6ver tiden och successivt 6kat fran 1970-talet. Nir det giller statssekreterarposten
var den en ointaglig manlig bastion fram till 1970-talet, trots att det under samma tid
funnits ett antal kvinnliga statsrdd. Den forsta kvinnliga statssekreteraren var Inga
Thorsson som 1974 blev statssekreterare for nedrustningsfragor i Palmes regering.
Men sivil Thorbjérn Filldins som Ola Ullstens regeringar 1978-1979 néjde sig med
en kvinnlig statssekreterare. Andelen vixlade sedan mellan 5 och 16 procent fram till
Ingvar Carlssons i friga om statsrad jimstillda regering 1994. Bland statssckreterarna
var det emellertid inte varannan damernas, utan “’var tredje damernas”. Som mest har
det funnits 40 procent kvinnliga statssekreterare, under Goran Perssons regering,
men 4r nu tillbaka pa en tredjedel 1 Fredrik Reinfeldts.

Att det gdtt si langsamt med den numerira jimstilldheten bland statssekreterarna
kan till viss del forklaras av den osynlighet som priglat yrkesrollen. Statsraden dr ju
ansiktet utdt och ddr finns det ett politiskt vérde i sig att visa upp en jimstalld reger-
ing. Men inom det egna kansliet dr det svarare att utmana de manliga strukturerna.
Enligt Regeringskansliets arsbok arbetar fler kvinnor 4n min, 58 mot 42 procenti Re-
geringskansliet (Regeringskansliets drsbok 2005:160), men kénsférdelningen ser olika
ut for de olika personalgrupperna. Det finns stora skillnader i kategorierna ”’basper-
sonal” och “chefer”. Bland den férra guppen dr andelen kvinnor 76 procent, och
bland chefer 34 procent. Det gar méjligen ddrfor att forklara att andelen kvinnor
bland statssekreterarna foljer de allmidnna konsstrukturer som finns i kansliet. Da
statsraden rekryterar sina egna statssekreterare kan man ocksa se ett samband mellan
kvinnliga statsrdad och statssekreterare. Det dr férmodligen ingen slump att andelen
kvinnliga statssekreterare har varit hogst under de senaste regeringarna da andelen
kvinnliga statsrad ocksd varit som hogst.

Fram till 1970-talet var borgarradssekreterarna alla man. Den férsta kvinnliga poli-
tiska tjdinstemannen i stadshuset 6ver huvud taget var socialdemokraten Ruth Wach-
ter som 1959 blev bitridande sekreterare vid socialroteln. Férsta kvinna som borgar-
radssekreterare (kulturroteln) blev dock folkpartisten Inger Claesson, 1973. Andelen
kvinnor steg under de nirmaste decennierna, precis som var fallet med statssekrete-
rarna. Okningen var dock snabbare, och pa sikt mer omvilvande. Efter 1994 ars val
var kvinnorna i klar majoritet. Andelen 2008 uppgar till 60 procent. Dessutom ir de
flesta politiska gruppledare kvinnor. En tid var till och med alla gruppledare kvinnor.
Ocksa andelen kvinnor bland statssekreterarna har 6kat, med en tydlig stegring vid
1990-talets mitt. Sedan dess har andelen varit mellan 30 och 40 procent.

Denna skillnad mellan statssekreterarna pa riksniva och borgarradssekreterarna i
Stockholm édterkommer f6r 6vrigt 1 de politiska férsamlingarna. Jamfort med den
samtida riksdagen har kvinnorna i Stockholms fullmiktige relativt sett hela tiden varit
fler. Att kvinnorna utgjorde en dryg fjirdedel omedelbart efter det andra virldskriget,
en andel som riksdagen ndadde férst 1979, kan troligen kopplas till den dldre synen pa
kommunalpolitik som mindre politisk. Det aterspeglas f6r 6vrigt 1 den begreppsmas-
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siga skillnad som skapades redan under réstrittsstriden fran 1800-talets slut mellan
”politisk réstratt” (till riksdagen) och “kommunal réstritt” (till kommunfullméktige
och landsting). Dessutom omfattar den kommunala verksamheten omriden som tra-
ditionellt kunde sammanbindas med kvinnorollen, sjukvird, skola och socialvard.
Numera dr dock skillnaderna mellan Stockholms fullmiktige och riksdagen sma. 1
riksdagen dr 47,3 procent av ledaméterna kvinnor, i Stockholms fullmiktige 51,8 pro-
cent.

Skillnaderna mellan partierna i Stockholms fullmiktige har inte varit sirskilt stora.
Socialdemokraterna och Folkpartiet, partier som traditionellt har drivit jimstilldhe-
ten hardare, har ett liknande monster som Hogern/Moderaterna. Kommunisterna i
gamla SKP var inte sdrskilt kvinnovinliga, 4 av 17 ledaméter 1947. Efter vinsterradi-
kaliseringen pd 1960- och 1970-talen har Vpk/V diremot legat fore de andra. Kvin-
nodominansen i partiets nuvarande partigrupp ér pataglig, 8 av 9 fullmaiktigeledamo-
ter dr kvinnor. Stockholmspartiet och Miljépartiet hade redan vid intrddet i fullmékti-
ge regler om 50-50 pa sina riksdagslistor. Principen om “varannan damernas” har se-
dan fétt stort genomslag hos partierna vilket borgar f6r en fortsatt jimn kénsfordel-
ning, savida inte den kvinnliga frammarschen fortsitter.

Alder och utbildning

Genomsnittsildern hos statssekreterarna har 6kat 6ver tid. Den lag relativt stabil pa
strax 6ver 40 ar fram till 1990 och har sedan 6kat for att nu ligga pa 45 ar. Okningen
har férmodligen att géra med statssekreterarnas roll som hégste administrative chef i
departementen och samtidigt férmedlande link mellan den politiska ledningen och
den administrativa staben. Det kan helt enkelt bero pd den 6kade komplexiteten i ar-
betet och i drendena som kriver en storre erfarenhet och kompetens dn fér 30-40 ar
sedan. Regeringskansliet har vuxit kraftigt sedan dess, medan antalet statssckreterare
i stort sett legat kvar pa samma niva. Visserligen har ocksé de politiskt sakkunniga och
assistenterna blivit fler, men resultatet ar and4 att statssekreterarna ar chefer for en
storre personalstyrka dn tidigare. Resonemanget utgar alltsa ifrdn att det finns ett
samband mellan kompetens och erfarenhet och élder, vilket inte alltid behéver vara
fallet.

Borgarradssekreterarna dr genomgdende ndgot yngre dn statssckreterarna, men det
ar svirt att urskilja nigra trender 6ver tid. Diremot dr spannvidden i dlder numera en
helt annan. Frin att ha varierat mellan ca 28 och 40 ér finns nu bade yngre och betyd-
ligt dldre borgarradssekreterare. Nir det géller antal ar pa posten som statssekreterare
varierar de med mandatperioderna, och sammanfaller ganska vil med dem. Under de
senaste regeringarna har de varit ungefir fyra ar. Tiden som politisk tjdnsteman i
Stockholms stadshus varierar de senaste femtio dren mellan fem och sex ar.

Bédde borgarrdds- och statssekreterare dr oftast hdgt utbildade. I Kommunal- och
Statskalendrarna dr informationen om utbildning eller titlar emellertid inte fullstin-
dig. Sa gott som alla statssekreterare har universitetsutbildning, och flera av dem har
ocksd forskarstudier bakom sig. Ungefir 13 procent har magisterutbildningar eller li-
cenciat- och doktorsexamen. Nir det giller inriktning pa utbildningen édr det, dér det
ar angivet i Statskalendern, flest jurister (jur kand) £6ljt av allmin universitetsutbild-
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ning (fil kand) och ekonomer (civilekonomer). Bland borgarridssekreterarna domi-
nerar ocksd juristerna féljt av socionomer och allmin universitetsutbildning. Uppde-
lat pd politisk bakgrund kan man ndgot hirdraget siga att Hogerns/Moderaternas
borgarradssekreterare dr jurister, medan Socialdemokraternas dr socionomer. Som
helhet 4r bdda grupperna hogutbildade, en del har ocksa forskarstudier i bagaget.
Diremot ger materialet inget stod for att den traditionelle juristutbildade forvalt-
ningstjanstemannen skulle ha ersatts av nagon annan utbildningsbakgrund, t.ex. som
civilekonom. Uppfattningen att ekonomismen” har tagit 6ver brukar annars hivda
detta (Hugemark 1994).

Var kommer de ifrén?

En ansenlig del av borgarrddssekreterarna, var tredje (72 st), har forst anstillts som
vanliga tjinstemin i staden. Atminstone i dldre tid kan dock rekryteringen 4nda ha va-
rit politiskt motiverad. I méanga fall dr tiden som vanlig tjinsteman patagligt kort och
ganska snart har personen 6vergatt till att bli borgarradssekreterare. Det dr inte orim-
ligt att tanken redan fran borjan har varit att slussa in personen som politisk tjinste-
man. Anstillning inom partier/ungdomsférbund férekommer som bakgrund i 19 fall
(dven hir kan det finnas ett morkertal). Didrndst kommer arbete inom organisationer
av annat slag, tio stycken Aven dir finns det ibland mer tydliga politiska kopplingar
(jurist pa Metall, ombudsman HSB, niringslivsorgan) och journalister/redaktorer, dt-
ta stycken.

Ibland méter man 1 litteraturen eller i tidningsartiklar pastaendet att alltfler av de
politiska tjinstemannen rekryterats direkt fran partiernas ungdomsférbund (politis-
ka broilers”). Uppgifterna i stadshusmaterialet ricker inte for att vare sig bekrifta el-
ler avvisa den uppfattningen. En del kan t.ex. ha haft ledande positioner utan att ha
varit anstillda inom politiken. Uppgifterna om tidigare verksamhet dr ocksd si
knapphindiga att nagra sikra slutsatser inte kan dras. Att bakgrunden dr mer blandad
jamfort med 1940- och 1950-talen dr dock tydligt. Da himtades ndstan alla borgar-
radssekreterare inom Stadshuset. Detta forekommer fortfarande, men i hogre grad
kommer de frin politiken eller medievirlden.

Nir det giller statssekreterarnas bakgrund kan man konstatera att de borgerliga
6verlag har varit mer politiska i meningen att de haft uppdrag inom den egna partior-
ganisationen, kommunalpolitiken eller genom att de varit aktiva i ungdomsférbun-
den. De socialdemokratiska statssckreterarna har 4 sin sida oftast en bakgrund i Re-
geringskansliet. Hir spelar rimligen partiets langa maktinnehav in. Vanligast var detta
i Palmes andra regering 1982—-1986 dir tvé tredjedelar av statsrdden kom darifran. I
den nuvarande regeringen kommer ungefir en tredjedel fran Regeringskansliet eller
statsférvaltningen. Biade de borgerliga statsriden och deras statssekreterare har oftare
in sina socialdemokratiska kolleger arbetat inom den privata sektorn. I Fredrik Rein-
feldts nuvarande regering kommer fyra av tio frin den privata sfiren.

Ovetlag visar resultatet ocksa att statssekreterarna ofta innehaft en post som poli-
tisk sakkunnig. Sarskilt markant dr detta i Goran Perssons regering dir 6ver hilften av
statssekreterarna hade en sidan bakgrund. Nir det giller bakgrund i Regeringskans-
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liet som helhet utmarker sig Ingvar Carlssons regering 1994 dir 6ver 80 procent av
statssekreterarna hade arbetat i kanslihuset tidigare.

S4 hur ska man nu karaktirisera karridrvigarna pa riksplanet — vigarna till makten?
En 6vergripande iakttagelse dr att de borgerliga och de socialdemokratiska grovt sett
kan sdgas ha tvd olika slags huvudsakliga vigar till makten. Fér de borgerliga gir vi-
gen genom partiorganisationerna, riksdagen och kommunalpolitiken, och £6r de soci-
aldemokratiska dr vigen bredare eftersom de ocksa kommer fran olika funktioner
inom statsapparaten och inte minst Regeringskansliet. Detta dr i och for sig inget
overraskande eftersom Sverige till 6vervigande del haft socialdemokratiska regering-
ar som kunnat ”skola in” personer pé politiska tjdnster 1 Regeringskansliet och ut-
nimnt dem till generaldirektorer och statliga chefer. Saledes kan ling tid i politisk
maktstillning till viss del forklara varfor karridrvigarna ser ut pa ett visst sitt. Att ha
haft regeringsmakten och kunnat utnimna personer till andra poster i staten innebir
att kretsen av méjliga kandidater till de héga posterna utvidgas. I Erik Fichtelius inter-
vjubok med Géran Persson (Fichtelius 2007:59-60) finns ett citat om hur Persson
gick tillviga vid utnimningar som tydligt belyser detta:

Min arbetsmetod dr den att jag borjar med att uppritta en bruttolista [...] Da
gar man i generaldirektSrskretsen, i domarkretsen, pa universiteten, man gar till
de stora intresseorganisationerna, i riksdagen, kanske ocksa i medierna, och sa
far man ihop en lista pa fyrtio-femtio personer...

Att de borgerliga inte har rekryterat pa samma sitt forklaras av att de borgerliga reger-
ingsperioderna ligger utspridda 6ver tiden, nio ar mellan avgangen f6r Filldins tredje
regering och Carl Bildts tilltrdde, tolv ar mellan Bildts och Reinfeldts. Detta gor att
personer som har erfarenhet frin tidigare regeringsperioder, eller har suttit pa hogre
poster i staten och samhallet, har svért att dterrekryteras vid nista borgerliga reger-
ingsperiod.

Vart tar de véigen?

Ett tydligt moénster for borgarradssekreterarna dr att manga inte bara borjar som van-
liga tjinstemdn utan att de i annu hégre grad (Gver halften, 109 st) fortsitter som sé-
dana efter tiden som politisk tjansteman. Eftersom 25 fortfarande sitter pa politiska
poster dr andelen egentligen hogre (58 %). Undersokningen ger alltsd en tydlig bild av
att Stockholms stad fungerar som en egen arbetsmarknad f6r gruppen.

Anda ir trenden vikande. Firre stannar idag kvar i stadens tjinst. En karridr som
hég tjansteman i Stadshuset dr inte lingre ett ndrmast sjilvklart karridrsteg. Delvis
spelat hir de férindrade anstillningsférhallandena in. Staden tar inte automatiskt an-
svar for samtliga politiska tjinsteman. Diremot rekryterar férvaltningar och bolag
girna de som anses mest framstdende.

Vart tar kvinnorna respektive mannen vigen efter tiden som politisk tjainsteman?
Hir ingdr alla borgarradssekreterare (férutom de 23 som fortfarande har olika politis-
ka tjanster) fran 1970. Totalt r6r det sig om 191 personer. Eftersom den kvinnliga an-
delen steg mirkbart efter 1994 har de delats in i borgarrddssekreterare som tilltridde
mellan 1973 och 1994, resp fran 1994 till idag. Totalt blir det 58 respektive 91 perso-
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Tabell 1. Fortsatt stadshuskarridr efter tiden som politisk tiansteman.

Man Kvinnor Samtliga
Tilltradesar | Antal % Antal % Antal %
1973—-1994 | 26/46 57 7/12 59 33/58 57,5
1994— 14/30 46 10/36 28 24/66 36

ner. Dirav bortgar dock 25. Grupperna blir dirfér ganska jimnstora, 58 respektive
00.

Aven om talen ir ganska sma visar dtminstone den senare periodens resultat pa
skillnader mellan kénen (tabell 1). En klart mindre del av kvinnorna fortsatter i Stads-
huset. Sedan kan det ju diskuteras vad det innebér. Négra av dem som valt andra ba-
nor har fatt andra viktiga tjdnster (sakkunnig i regeringskansliet, statssekretarere, kul-
turchef 1 annan kommun). Exakt vad de som limnat Stockholms stad gor dr dock
svart att sdga. Sdkra uppgifter finns bara £6r personer som blir kvar (genom Kozmn-
nalkalendern).

Positionen som borgarrddssekreterare dr 1 begrinsad utstrickning en sprangbrida
till att bli borgarrad. Av totalt 78 borgarrdd sedan 1945 har tolv (nio socialdemokra-
ter, tre borgerliga) varit politiska tjainstemin desstérinnan (15,5 %). Nio har varit bor-
garradssekreterare (11,6 %). Andelen borgarridssekreterare som blivit borgarrad ar
sdledes 4,2 procent (9 av totalt 214 stycken), en andel som far anses vara lag.

Statssekreterarna gar i de allra flesta fall vidare till hégre chefspositioner i staten el-
ler ndringslivet. Att bli generaldirektér verkar vara den naturliga karridrvigen efter
statssekreterartiden, men dr vanligare f6r de socialdemokratiska statssekreterarna. De
borgerliga gar istillet oftare vidare till privata verksamheter. Ndgot hardraget kan man
sdga att statssekreterarna i socialdemokratiska regeringar blir chefer i staten medan de
borgerliga blir chefer i ndringslivet. Undantag dr de statssekreterare som dr hoga juris-
ter. De fortsitter 1 allmdnhet som jurister inom domstolsvisendet, som t.ex. justitie-
rad eller kammarrittspresidenter.

Vi kan ocksa se att statssekreterarna mer sillan fortsitter inom den partipolitiska
sfiren efter sin statssekreterartid. Detta giller inte f6r dem som senare blir statsrad,
vilket mest férekommer i de socialdemokratiska regeringarna. Totalt sett har ungefir
15 procent av statssekreterarna senare blivit statsrad, men for socialdemokratiska
statsrad giller att ungefir var tredje tidigare varit statssekreterare.

Det ir heller inte sdrskilt vanligt att fortsitta sin karridr internationellt eller inom
EU. Det var vanligare for statssekreterarna 1 de borgerliga regeringarna pa 1970—
1980-talen att bli ambassadérer eller fa internationella uppdrag 4n under senare tid.
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Stad — stat

Overlappningen stad — stat 4r begrinsad. Bara sex av borgarradssekreterarna har un-
der sina karridrer ocksa haft posten som statssekreterare: Carin Fischer, FP, Carl-An-
ders Ifvarsson, FP, Jan O Karlsson, S, (senate dven minister), Rolf Skillner, FP, Char-
lotte Svensson, S, och Gunnar Svensson, S. Dirutdver finns nigra som haft andra
politiska tjanster inom regeringskansliet/departementen, frimst som sakkunniga. So-
cialdemokratins ledande man i Stockholm pa 1950- och 1960-talen, Hjalmar Mehr,
avslutade f6r 6vrigt sin yrkeskarridr som landshévding och statlig utredningsman.
Nigra enstaka exempel pé vanliga tjdnstemannakarridrer inom staten finns ocksa.

Rikspolitiska karridrer dr inte heller vanliga. Férutom Jan O Katlsson urskiljer sig
tva moderata partiledare, varav den senare ocksa statsminister, Yngve Holmberg och
Fredrik Reinfeldt. Ett antal riksdagsledamoter finns ocksé representerade.Y'tterligare
ndgra fore detta borgarrddssekreterare har blivit kommunalrdd 1 andra kommuner.
Men som helhet 4r 6vergangen frin stad till stat sdllsynta. Det mentala avstindet mel-
lan Stadshuset och Kanslihuset verkar vara betydligt lingre dn den knappa kilometer
av geografiskt avstand indikerar.

I1l. Politisering i stad och stat

Hur ser da politiseringen ut i stad och stat? Fér det férsta kan vi se en 6kning av anta-
let politiskt anstillda bade i stad och i stat. Det framgar tydligt att borgarriadssekrete-
rarna och statssekreterarna, liksom de politiska tjainstemédnnen i stort, har blivit fler.
Okningstakten kan variera, olika brytpunkter skénjas for staden respektive staten,
men den langsiktiga expansionen sammanfaller. Bade borgarradssekreterare och stats-
sekreterare omges numera ocksd av en stab av andra politiska tjainstemén.

Da vi jamfor storleken pa den ordinarie tjinstemannaorganisationen med de poli-
tiska tjinsteméinnen framgar ocksa att andelen politiska tjinstemin 6kat. En slutsats
ir saledes att de svenska politiska beslutsfattande institutionerna politiserats, om man
utgér fran det politiseringsbegrepp som definierar politisering som antalet personer
som utses pa politiska grunder. Nir det géller de nyckelgrupper vi undersokt, borgar-
radssekreterare och statssekreterare, dr emellertid inte expansionen uppseendevick-
ande stor. Det handlar om en ganska svag 6kning i antal personer (jfr Pierre 2004). Vi
hivdar att det 4ndé kan ses som en politisering. Dels leder dessa tvd kategorier staber
med andra politiska tjainstemdn som expanderat desto mer, dels framgar politisering-
en nir vi undersékt vilka som hamnar pa dessa positioner. Det ir lika viktigt att un-
derska de kvalitativa aspekterna hos de politiska tjainstemidnnen (Eichbaum & Shaw
2008).

Vi kan se att rekryteringen till borgarradssekreterare och statssekreterare i hogre
grad dn tidigare sker fran annat hall 4n den vanliga tjinstemannaorganisationen. Par-
tiernas, mediernas och organisationernas folk hamnar i Stadshuset, medan statssekre-
terarna i allt hogre utstrickning redan har verkat som politiskt sakkunniga i regerings-
kansliet. Detta innebir att trots att 6kningen i antal varit ganska liten, sa har de perso-
ner som hamnat pa dessa positioner numer allt oftare en politisk bakgrund. Positio-
nen i sig kan sigas ha politiserats: Ambetsmannarollen har bytts till en politisk funk-
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tion. Sérskilt tydligt 4r detta f6r Stockholms del eftersom pattipolitiseringen av Stads-
huset (liksom de flesta andra kommuner) kom iging pa allvar forst fran 1940-talet.®

Homogeniteten som tidigare fanns i friga om personernas dlder, utbildning, kén
m.m. dr idag borta. Patagligt dr skiftet i konsférdelningen dir en tydlig férindring ar
vad vi har kallat feminiseringen. Andelen kvinnor har, sedan de vil gavs intrdde i f6r-
samlingen, 6kat successivt. Skillnaden 4r att utvecklingen bérjade tidigare i Stock-
holms stadshus och att kvinnorna dir efter en framryckning pa 1990-talet numera ut-
gOr majoriteten av borgarradssekreterarna. Statssekreterargruppen, uppenbarligen en
mer traditionalistisk manlig bastion, fick sin forsta kvinna 1974. Vid 1990-talets mitt
tilltog den kvinnliga andelen som sedan dess utgjort 30-40 procent. Sett 1 ett allmént
svenskt perspektiv dr det snarare stadshuset som sticker ut dn kanslihuset.

Nir det giller dlder och utbildning kan vi se en storre spridning bland dem som re-
kryteras. Det dr tydligt att formella meriter som t.ex. antal ar i forvaltningen eller en
viss typ av utbildning, t.ex. juridisk, inte 4r lika obligatorisk for att fa dessa arbeten.

Karridrerna efter den politiska tiden 4r ocks4 intressanta att studera. Aven om an-
delen politiska tjdnstemin som blivit kvar i stadens tjinst har minskat — ndgot som
gruppens expansion ocksa rimligen bidragit till — hamnar manga dndd som chefs-
tjdnstemin 1 stadens forvaltning och bolag. Ocksa statssekreterarna, frimst de social-
demokratiska, kan bli kvar i staten som generaldirektorer. Skillnaden dr att stadens
f.d. politiska tjdnsteman rOr sig i samma korridorer som tidigare. Utan tvivel maste de
da arbeta pa ett annat sitt, men att denna 6vergang dnda tycks ga sa smirtfritt kan ses
som en reflex av att kommunerna saknar den statliga normen mot ministerstyre. De
politiska intentionerna syns mer i den dagliga verksamheten. Som en stadshuspoliti-
ker uttryckte sig pa ett seminarium: ”Varje gem som férvaltningen képer in 4r en f6ljd
av ett politiskt beslut.” En annan skillnad ér att statssekreterarna ocksa har en formell
chefsstillning 6ver de andra grupperna. I stadshuset dr det inte lika tydliga grinser
mellan de politiska befattningshavarna.

Vad vi har sett frin undersékningen av borgarrads- och statssekreterarnas antal och
karridrvdgar dr att trots att dessa bada nyckelgrupper inte har expanderat dramatiskt i
numerir bemirkelse, sd kan vi tala om en politisering. Dels har gruppen politiska
tjansteman som helhet vuxit dnnu mer i antal — en numerdr politisering, dels sker rekry-
teringen till borgarrads- och statssekreterare allt oftare fran politiskt hall — en rekryze-
ringsmdssig politisering.

Partipolitisering
Det som vi talat om hittills, politiseringen genom politiska tjdnstemin, rér partipoliti-
sering, eftersom de rekryteras pd basis av partilojalitet. En borgarrads- eller en stats-
sckreterare har samma partilojalitet som sitt borgarrad eller sin minister.

Men politisering som det talas om i forskningslitteraturen handlar ocksa om en po-
litisering av den fasta tjainstemannaorganisationen, vilket vi i inledningen bendmnde
férvaltningspolitisering. Ser vi till karridrerna efter posten som borgarrads- eller stats-

6 Borgarraden betraktades linge delvis som tjanstemin. Férst 1940 kom finansborgarradsposten att tillfalla
majoriteten, dvs. Socialdemokraternas Zeth Hoglund.
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sekreterare dr det tydligt att manga av dem gér vidare till framtridande tjanstemanna-
befattningar i staden eller staten. Politiskt rekryterade tjinsteman hamnar pd ledande
positioner i den fasta férvaltningen, dér de ska tjina som oberoende och neutrala by-
rakrater. Detta innebdr att det i ndsta led sker ett slags forvaltningspolitisering, politis-
ka meriter ligger till grund f6r rekrytering av férvaltningstjinstemin som tidigare varit
politiskt anstillda. Nér utndmningarna sker efter ett regimskifte da politiska tjanste-
min foérlorat sina jobb kan man tala om en ”omvind” partipolitisering. Den ofta kri-
tiserade “vanliga” utnimningspolitiken da regeringen kritiseras for att skaffa jobb at
partivinner, eller att sitta en partilojal person 1 myndighetsledningen f&r att kontrol-
lera politikens genomfdrande, giller inte hir. Det édr det nytilltridda styret som far
ombesorja tillsdttningen.

A ena sidan kan siledes en okad partipolitisering i férsta ledet 1 nédsta led 6ka £61-
valtningspolitiseringen dé de politiska tjinsteminnen ska ha nya jobb. A andra sidan
kan en 6kad partipolitisering minska behovet av férvaltningspolitisering, eftersom ett
av syftena med partipolitisering dr att fa 6kat genomslag f6r den f6rda politiken (Cal-
vert m.fl 1989, Pierre 2004). En 6kad politisering 1 form av partipolitisering kan bety-
da avpolitisering av férvaltningen.

Politiseringen och forvaltningspolitiken

Hur kommer det sig dé att vi kan se en utveckling dir de politiska tjinstemdnnen blir
allt fler och politiseras allt mer? Svaret tror vi har att géra med de 6kade styrambitio-
nerna 6ver forvaltningsbyrakratin och i vilken man den ér styrbar. Rent teoretiskt
skulle man kunna tinka sig att politikerna i stads- och kanslihusen endast hade mini-
mala styrambitioner. Antingen skulle samhillsorganiseringen bygga pa rena mark-
nadslésningar dir politikernas uppgift skulle vara att mojligtvis kontrollera och regle-
ra marknaderna, eller ocksa skulle samhallet vara s genombyrakratiserat att politiker-
na 6verlidt makten till byrdkratins regelstyrda verksamhet. I bada fallen skulle politi-
kens roll minska drastiskt, och den dynamiska politiska styrningen férsvinna. Men
varken ett samhille som priglas av en laissezfaire-ideologi eller en genombyrékratise-
rad stat dr sirskilt legitima. Nej, huvudfrigan ir istillet hur man pd bista och mest ef-
fektiva sitt ska fa genomslag f6r politiken. Eftersom politikens verktyg till stor del dr
forvaltningsmyndigheterna, byrakratierna, blir detta en friga om hur man pé bista
sitt ska styra byrdkratin for att fi genomslag for politiken.

Expansionen och politiseringen av de politiska tjinsteminnen kan ses som ett sitt
att fors6ka Oka styrbatheten, som ett sitt att dtererévra politikens Sverordnade roll
(Lewis 2008:6, jmf Méller 2006). Genom att fler personer har till uppgift att formu-
lera politik, férmedla politiska idéer till foérvaltningstjdnstemin, skriva politiska
forslag och texter och férmedla politiken till medierna férséker man 6ka styrningen i
meningen att bidra till att politiken far praktiskt genomslag. Det innebir att de tren-
der som sdgs minska den politiska styrningen istillet fir som konsekvens att man
starker styrningen i de politiska beslutsorganen (exekutiverna). Att det tar sig formen
av en expansion av politiska tjdnstemin kan forklaras av att mojligheten till att anvin-
da andra typer av styrmedel minskar. Exempel dr att lagstiftning och regelmakten
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overtas av EU och att decentralisering via bolagiseringar och privatiseringar minskar
politikernas makt att direkt kontrollera organisationerna.

Forvaltningspolitiken tycks leda till en expansion av politiska tjinstemin, nagot
som kan forefalla som en paradox, eftersom de senaste decenniernas politik syftat till
att minska politikernas inflytande 6ver byrdkratin. Mal- och resultatstyrningsmodel-
len, £6r att ta det tydligaste exemplet pa en sadan reform, vill astadkomma en tydlig at-
skillnad mellan politik och byrdkrati. Politikernas roll ska vara bestillarens (sdtta ma-
len) medan foérvaltningen ska utféra det som politikerna bestiller. Férvaltningens roll
blir saledes i enlighet med modellen en teknisk-praktisk uppgift som inte kriver na-
gon politisk inblandning. Modellen ingar ocksa som en del i den statliga budgetpro-
cessen, och innebdr att myndigheterna tillsammans med politikernas mal far sig tillde-
lat en budgetram, ”en pase pengar”, som de sjilva sedan far besluta om. Mal- och re-
sultatstyrningsmodellen minskar siledes politikernas inflytande 6ver hur budgetmed-
len anvinds i detalj, liksom hur man fran férvaltningsorganisationens sida viljer att
utforma den praktiska verksamheten.

Men vad som blir konsekvensen av ett sadant system dr att man istillet dels f6rso-
ker ta kontroll 6ver férvaltningsprocessen genom att 6ka den politiska kontrollen
over vad som gors, dels forséker 6ka det som kallas f6r ”bestillarkompetensen” hos
politikerna. I bdda fallen anvinder man sig av politiska tjinstemin i allt stérre ut-
strickning. Detta innebir alltsa att en reform som syftade till minskad politisk in-
blandning i férvaltningen istillet leder till f6rsok att 6ka den politiska styrningen, men
nu med andra uttrycksmedel. En illustration till att kontroll och tillsyn blivit allt vikti-
gare i savil stad som stat dr alla de tillsynsorgan som inrittats for att kontrollera fo1-
valtningsmyndigheterna, bade 1 form av interna revisionsorgan och sirskilda organi-
sationer som har detta som huvuduppgift.

Vir tes om hur man kan f6rstd den 6kade politiseringen och expansionen av de po-
litiska tjainstemannen 4r saledes: de beh6vs f6r att politikerna ska kunna éterta styr-
ningen av verksamheten. Tva tendenser kan leda till en sidan politisering, en minskad
styrbarhet pd grund av omvirldsférindringar samt en strivan efter att dra en tydlig
linje mellan politik och byrakrati. Vi kan alltsd se expansionen av de politiska tjanste-
minnen i stad och stat som ett slags kompensatorisk politisering som balanserar det mins-
kade inflytandet som andra férandringar leder till.

Byrékrati och demokrati
Men vad innebir denna expansion for byrdkratin och demokratin? En f6ljd kan vara
en 6kad byrikratisering av politiken, eftersom det skapas sdrskilda personalkategorier
kring de beslutsfattande organen som i sig kriver samordning och styrning. Och ef-
tersom var tes dr att en 6kad styrning genom t.ex. mél- och resultatstyrning leder till
fler politiska tjdnstemin blir det tal om en sjilvforstirkande process — ju mer man fo1-
soker styra forvaltningen desto mer politisk styrning behévs i form av politiska tjans-
teman.

Blir det mer eller mindre demokrati? Om man utgar fran den representativa demo-
kratins idé kan man hivda att demokratin minskar eftersom de politiska tjainstemén-
nen tillsdtts pa f6r medborgarna oklara och ogenomskinliga grunder. Vi kan inte vilja
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dem i allmidnna val, och det saknas direkta demokratiska procedurer for att avsitta
dem (ddremot indirekta — de faller med sin minister/borgarrdd). Men om vi med de-
mokrati menar en politisk styrning 6ver férvaltningen och 6kade moijligheter f6r de
partier eller ministrar som befinner sig i maktstillning att f4 igenom sina politiska idé-
er 4r resultatet en Okad demokrati.

Oavsett vilket perspektiv man anldgger innebir férindringen en politisk maktfér-
skjutning fran de parlamentariska férsamlingarna till de exekutiva organen i stad och
stat. Det dr ddrfor ocksd relevant att tala om en ”politikens professionalisering” dir
denna maktforskjutning utgdr en faktor vid sidan av andra tidigare observerade for-
dndringar. Maktforskjutningen kan ocksé betraktas utifran de tydliga tecken pa mins-
kat politiskt intresse och avstand mellan styrande och styrda, mellan politiker och
medborgare, som framkommit de senaste decennierna. En professionalisering och
ett Okat inflytande for politiska tjinstemdn kan ytterligare fjirma medborgarna fran
beslutsfattandet. Kanske det pd kort sikt gar att I6sa med politiskt anstdllda medbor-
garinformatdrer och liknande kategorier, men det 1 sin tur kan enligt ovanstiaende re-
sonemang pa lingre sikt férdjupa problemen.

Utveckling av politiseringsforskningen

Vihar i den hir artikeln diskuterat politisering och undersékt hur politiseringen ser ut
1 Sverige genom att studera borgarradssekreterarna i Stockholm och statssekreterarna
1 Regeringskansliet. Politiseringsbegreppet dr anvindbart for att analysera hur f6rhal-
landet mellan politik och férvaltning ser ut och férindrats, men det maste kvalificeras
och definieras. En sidan kvalificering ar att dela upp begreppet i partipolitisering och
[forvaltningspolitisering. Vad vi i huvudsak har studerat dr partipolitisering eftersom de
politiska tjainsteminnen tillsitts utifrdn partilojaliteter. Detta kan emellertid leda till
en mer allmin férvaltningspolitisering dd de senare i sina karridrer hamnar péd ledande
poster i stad och stat. Vi hdvdar att en beddmning om politisering inte enbart kan vila
pé antalet personer som anstills pa politiska grunder, utan maste ocksd utga fran vilka
som anstills och hur deras karridrvigar ser ut. En ytterligare kvalificering av begrep-
pet partipolitisering dr da att skilja mellan en numerar politisering och en rekryteringspoliti-
sering. Det senare innebir att bakgrund och karridrvigar har betydelse f6r i vilken grad
de politiska tjainstemannen verkligen far en politisk roll. En slutsats fran denna studie
ar att politiseringen av borgarrads- och statssckreterare 1 férsta hand handlar om en
rekryteringspolitisering — dven om den numerira politiseringen inte dr férsumbar.
Men allt fler rekryteras frin politiska positioner och medievirlden och mindre fran
traditionella forvaltningstjanster. I och med detta kan vi ocksé se en storre spridning
i alder, utbildning och en jimnare kénsférdelning.

Nigot vi inte kan bedéma ir pa vilket sdtt deras roller politiserats eller hur stort in-
flytande de har 6ver de politiska besluten. Fér att kunna siga nagot om dessa fragor
skulle man beh6va genomféra kvalitativa undersékningar om innehallet i deras res-
pektive arbeten och hur rollerna férindrats 6ver tiden. I den internationella politise-
ringsforskningen dr detta ockséd en lucka. Hir efterlyser vi fler vetenskapliga studier
om hur detta ser ut bade i den svenska och den internationella kontexten, vilket krivs
for att kunna sdga ndgot mer heltdckande om politiseringens natur. En borjan till det-
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ta finns emellertid 1 vara undersdkningar om borgarrads- och statssekreterare dir vi
kartlagt vilka de dr och hur deras karridrer ser ut. En indikation pa att deras roller bli-
vit allt mer politiska dr mediernas skildringar av Danielsson- och Schenstrémaffirer-
na. Dir rader inga som helst tvivel om att de som statssekreterare anses vara politiker.
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