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Inledning

Det offentliga har varit satt under hard press de
senaste tva dren. Med pandemin f6ljde stora utma-
ningar - liksom stora uppoffringar och arbetsinsatser
- for de samhillsbarande funktionerna som forvin-
tas bara landet i kris. Samhillet stilldes infor helt
nya hot. Med bristfilligt kunskapsunderlag skulle
ansvariga myndigheter ge rad till politiken samt
besluta om insatser. Att allt inte blev ritt kan vi se
redan nu. Dessutom blottades manga brister som
fanns dar sedan tidigare.

Redan tidigt under pandemin uppstod en viktig
debatt om 6ppenheten inom staten. Bland annat
uppdagades brister i myndigheters efterlevnad av
offentlighetsprincipen. Flera medier blev pa tvi-
velaktiga grunder nekade att ta del av allmadnna
handlingar. Aven enskilda tjinstemins agerande sattes

under lupp. Flera experter pad omradet larmade om
att offentlighetsprincipen blivit alltmer utsatt.!

Detta blev startskottet for regeringens initiativ i
april 2021 dar det tillsattes en utredning som skulle
“analysera hur forutsdttningarna har sett ut for
medier och allmanhet att granska det allmannas
hantering av covid-19-pandemin.”.? Forhoppnings-
vis kommer utredningen resultera i en process

som leder till att offentlighetsprincipen efterlevs

i hogre grad. Oppenheten inom staten ir central
for Sveriges demokratiska funktionssitt och for
medborgarnas fortroende for vara demokratiska
institutioner. Samtidigt ar det viktigt att frigan om
oppenhet inte enbart begrinsas till efterlevnaden
av offentlighetsprincipen utan belyses ur fler per-
spektiv — inte minst utifrdn de statligt anstalldas.

! Stefan Bjarnefors, Dan Lucas & Hans Strandberg. Kritik mot att smittspridning och miljardstéd hemlighélls.

Dagens Nyheter. 2020-08-24.

2 Ju2021/01744. Uppdrag att genomfora kartliggning och analys av forutsittningarna att med stod av offentlighetsprincipen

granska myndigheternas hantering av covid-19-pandemin.



Fackforbundet ST konstaterade redan 2014 att
statligt anstalldas meddelarfrihet och yttran-

defrihet i praktiken var begriansad.’ Dessvirre
talar inte mycket for att situationen forbattrats.
Flertalet problem kopplade till bristande 6ppenhet
har uppdagats i myndighetssfiaren sedan dess, nu
senast pa Skogsstyrelsen. I DN:s granskning av
myndigheten har flera oegentligheter uppmark-
sammats, och vissa medarbetare har vittnat om
att det finns en tystnadskultur.*

Situationen pa Skogsstyrelsen ar ett exempel av flera
som visar att Oppenheten i forvaltningen behover
bade granskas och utvecklas. Det ir inte bara
offentlighetsprincipen som ir satt under press. Det
handlar ocksa om att vi behover forsvara statligt

anstdlldas grundlagsstadgade fri- och rattigheter
att kritisera sin arbetsgivare och att patala miss-
forhallanden. Principer som meddelarfrihet och
yttrandefrihet utgor en garant for att oegentligheter
kan uppmarksammas dven inifrdn forvaltningen.
Att de statligt anstdllda faktiskt dtnjuter dessa i
praktiken dr en forutsittning for att medborgarna
ska ha ett hogt fortroende for staten.

I denna rapport kommer vi darfor att fokusera pa
oppenheten i statsforvaltningen. Syftet med under-
sokningen &r att forstd hur statligt anstillda upplever
sina mojligheter att framfora kritik och uppmark-
samma missforhdllanden, sivil internt som externt.
Vi vill sdledes undersoka om de kan anvinda sig av
sin meddelarfrihet och yttrandefrihet i praktiken.

* Fackforbundet ST. Oppenhet pa villovigar? En rapport om meddelarfrihet och 6ppenhet inom stat och myndigheter. 2014.
* Lisa Rostlund. Intern kritik mot ledningen — personal limnar Skogsstyrelsen. Dagens Nyheter. 2021-10-15.
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Sammanfattning

Rapporten granskar éppenheten i den statliga forvalt-
ningen. Detta gors med hjilp av en enkatundersokning,
i vilken vi fragat statligt anstallda hur de upplever sina
mojligheter att framfora kritik och uppmarksamma
missforhdllanden. 1 508 personer besvarade enkiten,
vilket motsvarar en svarsfrekvens pa 60 procent.

De statligt anstillda som ingdtt i undersokningen
vittnar om att det finns en tystnadskultur inom for-
valtningen. Nedan foljer ett antal nyckelresultat:

e Fler in var tredje anser att det inte finns, eller ar
osdkra pd om det finns, tydliga kanaler for att
framfora kritik

e Var tredje upplever att kritik accepteras i ganska
liten eller mycket liten utstrackning

e Tre av tio ar oroliga for att drabbas av repressalier
nar de framfor kritik

e Fler 4n var femte har avstitt fran att framfora
kritik eller sl larm om missforhillanden

e Utbildningsinsatserna pa omradet dr bristfalliga.
Exempelvis har tre av tio inte fitt utbildning om
meddelarfriheten.

Sammantaget ger resultaten en bild av att manga
statligt anstalldas rittigheter begriansas i praktiken

och savil chefer som medarbetare vittnar
om problemen.

Det finns stark lagstiftning som ger statligt anstallda
rdtt att framfora kritik. Att det trots detta finns en tyst-
nadskultur tyder p4 att det inte ar lagstiftningen som
brister. Det ar snarare organisatoriska forutsattningar
och ett évergripande systematiskt arbete som framjar
Oppenhet som saknas. Detta bor ocksa ses som en kul-
turfriga. Ledarskapet maste ta sitt ansvar for att ska-
pa arbetsplatser dar kritik ses som en mojlighet till
forandring snarare dn en belastning for verksamhetens
mal. Flera dtgarder behovs pa olika nivéer for att rada
bot pa tystnadskulturen, och regeringen behover ta sitt
ansvar och styra myndighetsledningarna i ratt riktning.

Problemet maste dven betraktas i ett storre perspektiv.
Att tystnadskulturen inom staten dr sa utbredd mas-
te ocksa ses som ett symtom pa bristfillig styrning.
Forvaltningen har under lang tid haft ett verdri-

vet stort fokus pa kortsiktiga ekonomiska virden,

och detta pa bekostnad av uppritthallandet av demo-
kratiska varden. For att bli av med tystnadskulturen
behévs mer dn punktinsatser. Om varaktig forandring
ska uppnds maste dessa fragor fa den uppmarksamhet
de fortjanar, och det kriver att styrningen reformeras.

Vi har tagit fram tre forslag som syftar till att skapa
mer 6ppenhet i forvaltningen:
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Fackforbundet ST:s forslag for okad oppenhet
i den statliga forvaltningen

<

Inritta en Oppenhetsombudsman med uppdrag att bevaka och forbittra
arbetet kring interna demokratifragor pa statliga arbetsplatser

Tystnadskulturen inom staten dr utbredd, och det ar tydligt att en stark lagstiftning
inte 4r en garant for oppenhet. Behovet av forandringsarbete vad galler den interna
demokratin p4 statliga arbetsplatser ir stort. Regeringen bor dirfor inrdtta en Oppen-
hetsombudsman med 6vergripande ansvar for att bevaka, utveckla och frimja yttrande-
och tryckfrihetsfragor inom forvaltningen. Att inrdtta en Oppenhetsombudsman skulle
ge fragan den tyngd den behover.

Sakerstall kvaliteten pa den nya introduktionsutbildningen
for statligt anstallda

Utbildning om statligt anstalldas fri- och rattigheter borde vara en sjalvklarhet, men sd
ar inte fallet. Regeringen planerar for narvarande att inrdtta en introduktionsutbildning
for anstidllda inom statsforvaltningen. Forutsatt att ambitionerna med utbildningen ar
tillrackligt hoga kan den gora stor skillnad for 6ppenheten, liksom for forvaltningen i
allmanhet. Det dr darfor viktigt att regeringen avsitter tillrdckliga resurser och ger statligt
anstdllda en utbildning vird namnet.

Obligatorisk och aterkommande uppfo6ljning av myndigheternas
arbete med 6ppenhet

Arbetet med att frimja oppenhet maste ske pa flera nivaer. Framfor allt behover politiken
ta ansvar och styra myndighetsledningarna i ratt riktning. Regeringen behover stalla hoga
krav pa myndighetsledningarnas arbete med att utveckla ett ledarskap och en kultur som
framjar oppenhet. Efterlevnaden av, och kunskapen om, anstilldas rattigheter bor foljas
upp av regeringen i respektive myndighetsdialog och av myndigheterna sjilva.
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Genomforande

och avgransningar

Rapporten bygger pa resultat fran en enkitun-
dersokning som utforts av Novus pa uppdrag av
Fackforbundet ST. Datainsamlingen skedde under
slutet av oktober och borjan av november 2021. En-
katundersokningen utférdes inom ramen fér Novus
sa kallade Sverigepanel och skickades ut till 2 515
personer. 1 508 personer besvarade enkiten. Det
motsvarar en svarsfrekvens pa 60 procent vilket all-
mint betraktas som ett bra resultat for webbaserade
undersokningar. Detta innebdr i sin tur goda forut-
sattningar for att rapportens resultat ar palitliga.

Novus har medverkat under hela processen, och
har utover att ansvara for datainsamlingen dven
gett stod vid utformning av enkiten samt vid
analys av resultaten. Resultaten dr viktade mot
kon och alder for anstillda i statlig sektor (enligt
SCB:s registeruppgifter).

Rapporten syftar till att undersoka statligt anstilldas
forutsittningar for att patala missforhallanden och
att framfora kritik. Undersokningen har darfor
endast besvarats av tjansteman i statlig sektor. Detta
har sikerstillts genom att Novus har stallt en vali-
deringsfriga till mottagarna av enkiten (Arbetar du
som tjansteman i statlig sektor?).

Det ska tilliggas att en mindre andel av de
svarande dr anstillda inom statliga bolag, och si-
ledes dr att betrakta som privatanstallda i arbets-
rittslig mening (trots att de ingdr i Fackforbundet
ST:s organisationsomrade). Anstillda i de statliga
bolagen atnjuter inte samma rattigheter och skyl-
digheter, betraffande exempelvis meddelarfriheten
och offentlighetsprincipen, som statligt anstillda.
Darfor viljer vi i regel att inte fokusera pa denna
grupp 1 rapporten.

Vilka svarade pa undersskningen?

® 53 procent ar kvinnor och 47 procent dr min

® 24 procent ar 18-34 ar, 42 procent dr
35-50 ar och 33 procent dr 51-65 ar

e Totalt 21 procent innehar en chefsposition.
8 procent av de svarande ar 1a linjens chef,
8 procent dr mellanchef, 2 procent tillhor
foretagsledning/verksamhetsledning, 1
procent dr hogre chefer och 2 procent dr
en annan typ av chef.

® 93 procent r tillsvidareanstillda, 7 procent
har nagon form av tidsbegrdansad anstillning.
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Om oppenhet i staten

En grundforutsittning for en fungerande demokrati
ar att vara samhaillsbarande institutioner praglas

av oppenhet och transparens. I Sverige garanteras
medborgarna sdval yttrandefrihet gentemot det
allminna (till exempel stat, kommun eller region)
liksom insyn i det allmanna. Den externa insynen ar
central for den demokratiska kontrollen. Men minst
lika viktig for uppratthdllandet av vara demokra-
tiska institutioner ar att de anstillda kan framfora
sina asikter och forslag for att verksamheten ska
kunna bedrivas pa basta sitt, och att de kan larma
om missforhallanden.

Intern och extern kritik av det offentliga
mojliggors av grundlagarna

I Sverige garanteras offentligt anstillda langtgaende
fri- och rittigheter, och ett starkt rattsligt skydd gent-
emot arbetsgivaren, genom flera av grundlagarna.

I denna rapport kommer vi att fokusera pé stat-
ligt anstalldas upplevda mojlighet att patala bris-
ter i verksamheten och att framfora kritik, och

vi kommer borja med att titta ndrmare pd nigra
centrala begrepp som paverkar statliga tjansteman
i deras anstillning.

Offentlighetsprincipen &r central for upp-
ratthdllandet av det demokratiska syste-
met. Principen mojliggér for saval enskilda
medborgare som media att granska det
allmdnna.® Den skapar sdaledes framfor allt
férutsattningar for extern insyn i det allmdn-
na. Den utgor en stor del i de statligt anstdll-
das yrkesvardag och den dr en ytterst viktig
férutsattning for dppenheten i férvaltningen.

Yttrandefriheten dr Idngtgdende och gdller
samtliga medborgare. Yttrandefrihet innebdr
att alla medborgare har yttrandefrihet gent-
emot det allménna (till exempel stat, kom-
mun eller region).¢ Den har ocks& en sarskild
betydelse for offentligt anstdllda, eftersom
de genom bestdmmelserna i grundlagen ges
yttrandefrihet mot sin arbetsgivare. Detta
innebdr att statligt anstéllda har langtgden-
de mojligheter att kritisera sin arbetsgivare.
Motsvarande yttrandefrihet gdller som regel
inte i det privata ndringslivet. Privatanstdll-
das yttrandefrihet begrdnsas i stéllet i stérre
utstrdckning av den sd kallade lojalitetsplikten
gentemot arbetsgivaren.’

5 Regeringskansliets hemsida. Offentlighetsprincipen. Regeringskansliet. 2015.

¢ SFS 1974:152. Regeringsformen. 2 kap. 1 §
7 Fackforbundet ST. Tala, twittra eller halla tyst? 2014, s.14.
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Vidare har samtliga medborgare sd kallad
meddelarfrihet, vilket ger ratt att meddela
uppgifter i syfte att de ska goéras offentliga i
en skrift. Statligt anstdllda har genom med-
delarfriheten mojlighet att pdtala missfér-
hallanden och rikta kritik mot arbetsgivaren
dven utanfér organisationen, exempelvis ge-
nom att IdGmna uppgifter om verksamheten
och brister i denna till journalister.

Som understéd fér meddelarfriheten finns
ett meddelarskydd, vilket innebdr att upp-
giftslédmnare har ratt att vara anonyma. Den
rattigheten skall garanteras av det sd kallade
efterforskningsforbudet, vilket innebadr att
det allmdnna inte har ratt att efterforska
vem som har |[dmnat ut en viss uppgift. Dartill
finns dven skydd i form av ett repressalie-
forbud. Det innebdr att det allmdnna inte fér
ingripa mot ndgon som nyttjat sin tryckfrihet,
exempelvis genom att [dmna ut en uppgift
med stéd av meddelarfriheten. Som statligt
anstdlld innebdr detta att en har ett langt-
gdende skydd mot arbetsgivaren ndr en
utnyttjar sin meddelarfrihet. Privat anstdll-
da &tnjuter inte samma skydd, givet att
arbetsgivaren inte dr en del av det allménna.
Privata arbetsgivare har sdledes ratt att
efterforska vem som har [dmnat ut en uppgift
och kan vidta repressalier mot personen.

Det ges ocksd i lag, dock ej i grundlag,
rattsliga forutsattningar for sé kallad
visselblasning. Lagstiftningen om vissel-
bladsning gdller pd hela arbetsmarknaden
och ger arbetstagare som slar larm om
allvarliga missférhallanden ett visst skydd
mot arbetsgivaren. Denna lagstiftning fér-
stdrks ocksd fran och med den 17 december
2021, bland annat genom krav pé arbetsgi-
vare att inféra sdrskilda kanaler for vissel-
blasning och genom ett forstdrkt skydd for
den enskilde.™

Det ska i sammanhanget tilldggas att det
for statligt anstallda &r mer fordelaktigt
att anvdanda sig av meddelarfriheten. Detta
beror p& att meddelarskyddet (efterforsk-
nings- och repressalieférbudet) ger ett

&n mer ladngtgdende och omfattande
skydd gentemot det allmdnna, det vill
sdga arbetsgivaren.™

Vad sdger forskningen och tidigare
undersokningar om 6ppenhet i
arbetslivet?

Nir forskningen undersoker anstilldas mojligheter
att framfora kritik eller att patala missforhéllan-
den har tyngdpunkten oftast legat pd mojligheten
for anstillda att visselblasa. Visselbldsning handlar
om de anstilldas mojligheter att sla larm och inte
utsittas for repressalier nir det forekommer en
antingen illegal, omoralisk eller illegitim handling
pa arbetsplatsen.2 A andra sidan kan kritik dven
framforas av mindre allvarlig karaktir som syftar
till att forbattra eller effektivisera verksamheten.
Bida dessa former av kritik ar viktiga for offentliga
organisationer. I grunden handlar det om att virna
om den anstalldas arbetsmiljo, sakerstalla rattssa-
kerheten och diarmed stirka medborgarnas fortro-
ende for myndigheterna.

I Sverige har forskningen om anstilldas mojligheter
att kunna framfora kritik och patala missforhal-
landen varit relativt begriansad. En mojlig orsak till
detta kan vara den starka tilltron till den omfattande
lagstiftningen som ska sikerstalla ett tillrackligt
skydd for anstillda mot att drabbas av repressalier.
Samtidigt finns det internationella studier som visar
att lagstiftning har en begrinsad effekt pa de an-
stilldas mojligheter att framfora kritik. I stallet lyfts
vikten av interna strukturer inom organisationer
som mer effektiv for anstilldas mojligheter att fram-
fora kritik eller sla larm om missforhéllanden.® Trots

8 SFS 1949:105. Tryckfrihetsforordningen. 1 kap, 7§
? SFS 1949:105. Tryckfrihetsforordningen. 3 kap, 1§, 5§ och 6§

10 Regeringskansliets hemsida. Fragor och svar om starkt skydd for visselblasare. Regeringskansliet. 2021.

' Carl von Scheele. Ny lag om visselbldsning — ”svartolkad for vanliga arbetstagare”. Arbetsvirlden. 2021-04-20.

12 Marcia P. Miceli & Janet P. Near. Blowing the whistle - the organizational and legal implications for companies and their employees. 1992,5.15.
3 Harold Hassink, Meinderd de Vries & Laury Bollen. A content analysis of whistleblowing policies of leading European companies. 2007, s.25-44.
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vikten av interna strukturer visar Statskontorets
kartldggning att endast 15 procent av myndigheter-
na har en visselbldsarfunktion. Flera myndigheter
uppger dessutom att de inte kan garantera anmalar-
nas anonymitet nir de anmaler missférhdllanden.'

Bilden ovan bekriftas dven i Aronsson och
Gustafssons studie om anstallningsforhdllandets
betydelse for att framfora kritik pa arbetsplatsen.
Studien visar att offentligt anstéllda inte uppfattar sin
yttrandefrihet pd arbetsplatsen som starkare an pri-
vatanstalldas trots det starka lagskyddet. Forskarna
framhaller betydelsen av stillning pa arbetsplatsen
dar de visar att personer som har tillfilliga anstall-
ningar upplever simre mojligheter att framfora kritik
an de med tillsvidareanstillningar. De menar att det
finns ett samband mellan de anstalldas maktposition
pd arbetsplatsen och deras mojlighet att utnyttja sin
yttrandefrihet. Resultatet visar dessutom att anstillda
inom staten upplever en hogre risk for repressalier
och att kritiska synpunkter kan leda till simre stall-
ning pa arbetsplatsen i dubbelt sa stor utstrackning
jamfort med andra yrkesgrupper.'®

Genom att bidde undersoka anstilldas mojligheter
att visselbldsa och framfora kritik av mindre all-
varlig karaktdr undersoker Bornfelt hur organisa-
toriska faktorer paverkar de anstilldas mojligheter
att framfora kritik inom hilso- och sjukvird samt
utbildningssektorn. Bornfelt understryker offentli-
ga organisationers anseende som en viktig faktor
for att kritiska uppfattningar inte vilkomnas pé
offentliga arbetsplatser. Pa en alltmer konkurrens-
utsatt marknad har det skapats ett behov av att
viarna om det egna varumairket. Aven faktorer som
ledarskapsstil och arbetsbelastning ar viktiga for
anstalldas mojligheter att framfora kritik i offent-
liga organisationer. Samtidigt menar Bornfelt att
det idag finns en kunskapslucka kring hur organi-
satoriska faktorer sd som styrning, ledarskap och
organisationsmodeller paverkar anstdlldas mojlig-
heter att framfora kritik.'®

Att offentligt anstallda i Sverige drabbas av repres-
salier nar de framfor kritik 4ar ndgot som Hedin och
Mansson lyfter fram i en studie som tittar pa vad
som hander nar kritik framfors pd manniskovar-
dande arbetsplatser sd som socialtjansten, skolan
och sjukvérden. Bland annat visar deras forskning
att kritiker kan drabbas av allvarliga repressalier
eller utfrysning som paverkar deras tillvaro pa
arbetsplatsen. Forekomsten av repressalierna inom
offentliga organisationer forklaras med att dessa
maste behdlla sitt anseende bland medborgarna da
det finns sirskilt hoga krav pa att verksamheten
fungerar effektivt.'”

Aven ST:s rapport fran 2014 bekriftar Mansson
och Hedins undersokning om forekomsten av
repressalier inom offentlig sektor. I rapporten
Oppenbet pd villovigar framkommer det att drygt
var femte anstilld upplevt ndgon form av repressa-
lier nér de framfort kritik. Rapporten visade dessut-
om att var tredje anstdlld kdnner till en kollega som
mottagit repressalier.’® Resultatet bekraftar dirmed
bilden av den befintliga forskningen om 6ppenheten

inom offentlig sektor.

14 Statskontoret. Visselbldsarfunktioner i staten (2016:30). 2016.

1S Gunnar Aronsson & Klas Gustafsson. Kritik eller tystnad. - En studie av arbetsmarknads- och anstillningsférhallandens

betydelse for arbetsmiljokritik. 1999, 5.189-206.

16 P-O Bornfelt. Kritik pa arbetsplatsen — efterfridgas och motarbetas. 2015, 5.26-41.
17 Ulla-Carin Hedin & Sven-Axel Mansson. Repressalier mot kritiker i offentliga organisationer. 2008, 5.288-290.
18 Fackforbundet ST. Oppenhet pa villovigar? En rapport om meddelarfrihet och 6ppenhet inom stat och myndigheter, s.4-5.
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Vad hdander med oppenheten nar
staten efterliknar foretag?

Statligt anstillda arbetar inte enbart pd arbetsgivarens
uppdrag utan ocksd pd medborgarnas uppdrag.
Denna dualitet innebir att de utover sitt arbete har
ett sarskilt ansvar for att se till att offentlig verk-
samhet tillgodoser medborgarnas intressen. Detta
skiljer offentlig sektor fran privat sektor.

Sedan 1980-talet har svensk statsforvaltning prig-
lats av ideal fran New public management (NPM).
NPM ir ett samlingsnamn pa flera olika reformer
men grundidén ir att 6verfora organisationsmo-
deller och styrningsformer fran naringslivet till
offentliga organisationer."”

En av de framsta forandringarna inom stats-
forvaltningen har varit att koncentrera statens
uppgifter. Detta har resulterat i allt fler mindre
myndigheter med mer specifika uppgifter sam-
tidigt som det har skett en decentralisering av
offentlig verksamhet. I denna nya verklighet ar
offentliga aktorer inte lingre de enda som utfor
offentliga tjanster utan privata aktorer tillats
konkurrera om utférandet. Konkurrensen ska
inte enbart begrinsas till den privata sektorn utan
aven myndigheter ska konkurrera med varandra
om medel och uppdrag.?’ Konkurrens ses som
ndgot sunt som kan effektivisera och forbittra
offentlig verksamhet. Inférandet av NPM har
bidragit till ett 6kat fokus inom forvaltningen

pa ekonomivirden sd som kostnadseffektivitet
och produktivitet. Denna utveckling har skett pa
bekostnad av demokratiska processviarden sa som
oppenhet, rattssikerhet och ansvar, vilka ar viktiga
for att uppratthdlla det demokratiska systemet.
Detta har gjort det svdrare for anstillda som ar
kritiska att framfora kritik dd de kan utsittas for
marginalisering eller bli anklagade for att vara
illojala eller ha samarbetssvarigheter.?!

NPM har ocksa inneburit att nya styrformer
implementerats s som mal- och resultatstyrning,
prestationsbaserade ersittningar och produktivitets-
avdrag, vilket medfort en kvantifiering av myndig-
heternas verksamhet. For att anpassa sig till detta
har myndigheter importerat en rad begrepp frian
naringslivet s som produktivitet, dterrapporterings-
krav, indikatorer, verksamhetsmal osv.??> Styrmo-
deller har oftast inforts parallellt med omfattande
granskning och kontrollsystem fran myndigheterna.
Kontrollsystemen har inneburit en styrning mot
misstro och har minskat utrymmet for medarbe-
tarnas kompetens och bedomningar. Regeringens
tillitsdelegation menar att en 6kad tillit till medar-
betarna skulle kunna stirka och forbattra myndig-
heternas verksamhet.??

Fokus pa myndigheternas egna mal och verksam-
heter har fragmenterat statsforvaltningen och
som en effekt har myndigheterna i stillet starkt
sina egna identiteter.?* For de anstillda innebar
detta att fokus flyttas fran att tillgodose medbor-
garnas behov och 6nskningar till att arbeta i vil-
ken organisation som helst. En 6kad anviandning
av konsulter fran ndringslivet har dven dventyrat
uppratthillandet av den offentliga etiken da kon-
sulterna arbetar under andra normer och regler.?’
Det har blivit viktigare att framstdlla myndighe-
ten i god dager och visa upp ett gott anseende i
takt med den 6kade konkurrensen. Ett talande
exempel kommer frin ESO-rapporten (Expert-
gruppen for Studier i Offentlig ekonomi) som
konstaterar att andelen kommunikatorer har okat
explosionsartat inom staten.?® Ett 6kat fokus pa
kommunikation 4r inte i sig sjalv ndgot negativt,
men det dr diremot relevant att problematisera
syftet med kommunikationen. Utifran myndig-
heternas egna styrdokument for kommunikation
framkommer det att kommunikationen syftar till
att uttrycka den egna identiteten, skapa fortroende

¥ Tom Christensen, Per Lagreid, Paul G. Roness & Kjell Arne Rovik. Organisationsteori for offentlig sektor. 2005, s.13-16.
20 Peter Ehn & Goran Sundstrom. Forvaltningspolitik i fordndring. 2020, s.18-19.

2! Lennart Lundquist. Tystnadens férvaltning. 2001, s.13-185, 23.
22 Ehn & Sundstrom. Forvaltningspolitik i férandring, s.19-21.
23 SOU 2019:43. Med tillit foljer bittre resultat.

240U 1997:57. 1 medborgarnas tjinst: En samlad férvaltningspolitik for staten.

25 Ehn & Sundstrom. Forvaltningspolitik i férandring, s.23.

26 Charlotta Eriksson & Anders Ivarsson Westerberg. Ingen reklam tack — en ESO-rapport om myndigheternas kommunikation. 2021, 5.10.
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for myndigheten (enligt ryktbarhetens principer)

i 85 procent av alla myndigheters styrdokument i
jamforelse med idéer s som sprida samhallsinfor-
mation, upplysning, underlitta granskning (enligt
det civilas principer) som forekommer i 65 procent
av alla styrdokument.?” Utvecklingen av myndig-
heternas medialisering beskrivs bland annat vara
en effekt av en forandrad ledningsstruktur som
resulterat till en professionalisering av ledarska-
pet, exempelvis inforande av en generaldirektor.
Darmed har det blivit viktigare for ledarskapet att
myndigheterna framstar i god dager for att de inte
ska forlora sin legitimitet.?® Baksidan av forsoken
att framsta i god dager kan dock bidra till att kritik
tystas for att det inte ska skada varumarket.?’

Stravan efter att efterlikna naringslivet har dven
fordndrat synen pa ledarskap inom offentlig sektor.
Med inspiration fran foretagsledningar rekryteras

ledare som benimns direktorer, vilka genom virde-
ringar samt forhallningssatt ska forma verksamheten.
De ir oftast direktrekryterade fran naringslivet och
har bristande erfarenhet av att leda verksamheter
som bygger pa demokratiska processer.’® I ett forsok
att starka servicen till medborgarna har myndigheter
aven lanat in begreppet kund fran naringslivet. Det
gdr att argumentera for att kundbegreppet i viss man
kan vara anviandbart internt for att starka servicen
till den enskilda individen.3' A andra sidan gér det
att diskutera huruvida varden sd som demokrati,
rattssikerhet, objektivitet och 6ppenhet far samma
betydelse nar kunden ersitter medborgaren.

Det ar viktigt att offentlig sektor sarskiljs fran pri-
vat sektor da de arbetar pa olika uppdrag. Manga
av de problem som lyfts fram ovan visar pa att vissa
varden inom offentlig sektor blivit dsidosatta i takt
med att myndigheterna borjat efterlikna foretag.

27 Magnus Fredriksson & Josef Pallas. Med synlighet som ledstjiarna: En analys av vilka principer som styr kommunikationsarbetet i nationella

forvaltningsmyndigheter. 2013, 5.16-18.

28 Magnus Fredriksson, Thomas Schillemans & Josef Pallas. Determinants of organizational mediatization: An analysis of the adaption of

Swedish government agencies to news media. 2015, s.15-16.

2 Hedin & Mansson. Repressalier mot kritiker i offentliga organisationer, s.276-294.

3 Tomas Bergstrom. En forvaltning i demokratins tjianst? 2001, s.184-185.
3 Tom S. Karlsson. Att vara kund till staten. 2020, s.105-106.



Tyst stat - En rapport om den hotade dppenheten i statlig férvaltning

Finns forutsattningar for att
framfora kritik pa arbetsplatsen?

Grundlagen ger statligt anstillda bade en rittighet det maste ocksa finnas praktiska forutsittningar for
och skyldighet att framfora kritik mot sin arbetsgivare anstillda att kunna framfora kritik pa arbetsplatsen.
nar det finns brister i verksamheten. Detta adr viktigt Tillgangen till formella kanaler for att kunna framféra
eftersom statligt anstillda genom sin position och kritik sa som APT, intranit, visselbldsarfunktion och
expertkunskap har battre mojligheter 4n den enskilda andra forum ar viktiga eftersom det ger de anstallda
medborgaren att paverka myndigheters verksamhet. mojlighet att paverka. Det dr dven en forutsittning for
Men for att detta ska fungera riacker inte bara en stark myndigheter att kunna uppticka brister och syste-
lagstiftning som skyddar anstillda inom staten utan matiskt arbeta med att forbattra verksamheten.
Diagram 1

Finns det tydliga kanaler (t.ex. APT, intrandt, visselblasarfunktion
eller annat forum) pé din arbetsplats for att framféra kritik mot hur
myndigheten bedriver sin verksamhet?

60%

50%

40%

30%

20%

10%

Ja Nej Vet ej
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Tyst stat - En rapport om den hotade dppenheten i statlig férvaltning

Var undersokning visar att 36 procent av de anstillda
inom staten svarar antingen att de inte vet eller att

det inte finns tydliga kanaler pa arbetsplatsen for att
framfora kritik. Svaren tyder pa att anstallda gar fran
att inte ha tillracklig kunskap om vilka kanaler de kan
utnyttja pa sin arbetsplats till att bli alltmer skeptiska
till sina faktiska mojligheter att framfora kritik. Medan
drygt var tredje av de som arbetat mindre an ett r pd
arbetsplatsen inte vet huruvida det finns kanaler pa
arbetsplatsen for att framfora kritik, uppger var fjarde
anstalld som arbetat mer dn elva ar att det saknas tyd-
liga kanaler for att framféra kritik. Aven storleken pa
myndigheten har en inverkan pd de formella forutsatt-
ningarna for anstallda att framfora kritik. P4 myndighe-
ter med firre dn 50 anstillda svarar hela 60 procent att
det inte finns tydliga kanaler for att framfora kritik.

Resultatet i sin helhet tyder pa att det finns organisato-
riska brister inom myndigheterna och forbattringspo-
tential pd méanga fronter. Dels behover nyanstillda fa
kiannedom om hur de framfor kritik pa arbetsplatsen
och de mer erfarna behover kanna att de far gehor

nar de framfor kritik i de befintliga kanalerna som
arbetsplatsen erbjuder. En mojlig forklaring till att smd
myndigheter i stor utstrackning saknar kanaler kan

vara att manga av de sma myndigheterna 4r nyin-
rattade. Det kan resultera i att de 4nnu inte etablerat
rutiner for kritik, men det kan dven finnas en 6vertro
pa anstilldas mojligheter att paverka pa grund av
ndrheten till myndighetsledningen.

Kritik dr langt ifran alltid vdlkommen
Arbetsplatser kan formellt erbjuda kanaler dar
anstdllda kan framfora kritik. Detta betyder inte
per automatik att kritik och 6ppen diskussion
ar ndgot som vialkomnas. Formella kanaler for
att paverka ar viktiga, men lika viktigt dr att det
finns acceptans for kritik inom organisationen.

Upplever att Ione-
utvecklingen
dr en fraga

om hur omtyckt man
ar och ens asikter

snarare dn en faktisk
prestationsfraga.

Kvinna i 35-drsaldern

Diagram 2

I vilken utstrdckning upplever du att det dr acceptabelt att framfora kritik mot

verksamheten pa din arbetsplats?

5%
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Tyst stat - En rapport om den hotade dppenheten i statlig férvaltning

Var tredje anstilld inom staten upplever att
kritik accepteras i ganska liten eller mycket liten
utstrackning pd arbetsplatsen. Denna bild delas
aven av personer med chefsposition dir var fjarde
uppger att kritik accepteras i ganska liten eller
mycket liten utstrackning pa arbetsplatsen.
Trots att mindre myndigheter oftast har farre
led mellan anstillda och ledningen, upplever hela
45 procent av de som arbetar pd de minsta myn-
digheterna att kritik accepteras i ganska liten eller
mycket liten utstrackning.

Att bdde en betydande andel medarbetare och
chefer upplever att det inte finns acceptans for
kritik, visar att problemet inte bara finns pd en viss
nivad utan inom flera olika led inom organisationen.
Dessutom verkar problemet vara allvarligare pa
mindre myndigheter. Hir kan en mojlig forklaring
till att de mindre myndigheterna ar kansligare for
oppen kritik vara dels narheten mellan anstillda
och chefer, dels att det kanske kan vara enklare for
makthavare att lagga ner eller gora om en mindre
myndighet. Detta sdtter mer press pA myndigheterna
att framsta i god dager.

Ledarskapet sdatter tonen

for arbetsplatskulturen

Ledarskapet har en stor betydelse for vilka viarden
som lyfts fram inom en organisation. Mojlighe-
terna att framfora kritik kan darfor frimjas eller
begransas av olika normsystem som utvecklats
inom organisationen. Inom myndigheterna har
ledarskapet en viktig strategisk betydelse for den
overgripande verksamheten och relationen med
politiken, samtidigt som medarbetarna i manga fall
ar myndighetens narmaste lank till medborgarna.
Samspelet mellan ledningen och medarbetarna har
ddrmed stor betydelse, eftersom det forenar de
olika perspektiven i myndighetens verksamhet.

Ar du
timanstalld
ska du

passa dig for
vad du sdger.

Man i 50-arsaldern

Diagram 3

| vilken utstrdckning haller du med om féljande pastaende:

P& min arbetsplats anses
det vara helt okej att
kritisera ledningen

Det ar tillatet att ha
avvikande uppfattning
frén ledningen p& min
arbetsplats

Kritik mot verksamheten
uppfattas som illojalitet
mot myndigheten ‘

B 4=Haller med helt och héllet 3 o2
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Viar undersokning visar att mer dn var femte

anstdlld inom staten uppger att det inte anses
vara tillatet att ha en uppfattning som avviker
fran ledningens. Fyra av tio svaranden uppger
dessutom att kritik mot ledningen inte anses vara
okej och var tredje svarande uppger att kritik
mot verksamheten uppfattas som ett uttryck for
illojalitet mot myndigheten.

Utifrdn resultatet gar det att observera nigra
intressanta trender om ledarskapets tolerans mot
kritik inom myndigheterna. For det forsta skiljer
sig chefernas svar bara marginellt fran totalen

i samtliga fragor. Cheferna uppger dessutom i
storre utstrackning att kritik mot verksamheten
uppfattas som illojalitet mot myndigheten. For
det andra visar svaren att hur ldng tid en anstilld
varit pa arbetsplatsen pdverkar synen pd hur

17

de anstillda upplever ledarskapets tolerans mot
kritik. Ett talande exempel ar att bland svaranden
som arbetat mindre dn ett ar uppger 24 procent
att det inte 4r okej att kritisera ledningen medan
motsvarande siffra bland de som arbetat mer dn
elva dr pa arbetsplatsen 4dr 42 procent. For det
tredje paverkas ledarskapets tolerans for kritik
nir myndigheterna gir igenom en forindring eller
ar under press. Exempelvis uppger fyra av tio
anstallda inom myndigheter som genomgar eller
nyligen genomgdtt en organisationsforandring

att kritik uppfattas som illojalitet. Ett liknande
resultat gar ocksa att se for myndigheter som

ar utsatta for mediegranskning eller kritik fran
politiska partier.

Ledarskapet sitter tonen for arbetsplatskulturen
men utifrdn resultaten dr det uppenbart att pa
manga myndigheter har ledarskapet lag tolerans
mot kritik. Till skillnad fran den privata sektorn
dir lojalitetsplikten gar fore yttrandefriheten,
arbetar anstillda inom staten ocksd pd medborga-
rens uppdrag. Mojligheter att framfora kritik ar
dédrfor ett st att virna om medborgarnas gemen-
samma resurser och darfor finns det en forvantan
att de ska kunna uttrycka kritik mot myndigheten
eller ledarskapet. Resultatet dr darfor problematiskt
bade ur ett rattsligt och ett demokratiskt perspektiv.
Ledarskapets instillning till kritik riskerar att
skapa en kultur pa arbetsplatserna dir anstilldas
yttrandefrihet undermineras samtidigt som det leder
till tystare myndigheter. Detta kan i slutindan skada
tilliten till myndigheterna.

Blir aldrig aktuell for
, , hégre befattningar da

man &r obekvdam.
Finns kollegor
som hade varit
oerhort lampliga
men aldrig
kommer fa
mdjlighet.

Man i 40-arsaldern



Tyst stat - En rapport om den hotade dppenheten i statlig férvaltning

Repressalier vanliga som
en foljd av framford kritik

Statligt anstilldas yttrandefrihet trumfar i regel den
sd kallade lojalitetsplikten mot arbetsgivaren, och
mojligheten att framfora kritik ar darfor langtgden-
de. Dessutom finns repressalieforbudet som innebar
att arbetsgivaren inte far ingripa mot den som anvant
sig av sin meddelarfrihet. Vir undersokning visar

att anstallda trots detta drabbas av repressalier som
en konsekvens av framford kritik. De svarande i
undersokningen vittnar om att repressalierna varierar
mycket till sin karaktir, men allra vanligast ar att
loneutvecklingen drabbas och att karriarmojligheterna
paverkas.

Diagram 4

Forekomst av repressalier vid framford kritik

Kanner oro for att

N . 28%
f& repressalier

Har sjdlv fatt
repressalier

Kdanner till en kollega som

har fatt repressalier s

0% 20% 40%

N Ja
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Tyst stat - En rapport om den hotade dppenheten i statlig férvaltning

Oron for repressalier ar utbredd pa de statliga
arbetsplatserna. Sa manga som tre av tio upp-
ger att de kdnner en oro for att drabbas av
repressalier eller andra nackdelar om de viljer
att framfora kritik. I foregdende avsnitt fram-
kom att manga upplever att deras arbetsplatser
praglas av en kultur dar kritik inte accepteras.
Dessa resultat starker den bilden, och gor bilden
dn vdrre genom att visa att konkreta forsok att
hindra kritik fran att yttras ocksa forekommer
pd manga arbetsplatser.

Oron 4r inte obefogad da faktiska repressalier
forekommer. Det anade vi pa forhand, givet
resultaten frdn var undersokning 2014.3* Dessvirre
har inte mycket hiant sedan dess. Repressalier
forekommer i ungefar lika stor utstrackning nu
som da. I denna undersokning svarar 16 procent
att de sjalva blivit drabbade av repressalier.

Att hela 10 procent uppger att de ar osikra
antyder att det kan vara svart att avgora om en
drabbats av en repressalie eller inte. Repressalier
kan forekomma i ménga former och vara savil
subtila som direkta, vilket framgar av delavsnit-
tet nedan. Dessutom kan de som drabbats av en
repressalie ha svért att bedoma om den utdelades
just som en foljd av framford kritik.

Dessutom sdger knappt tre av tio att de kdnner
till en kollega som drabbats. Manga svaranden ar
osakra, och det ar bara drygt hdlften som med sa-
kerhet kan siga att de inte kdnner till en kollega
som drabbats. Aven detta resultat styrker bilden
av att en kultur som aktivt motverkar kritik finns
pa manga statliga arbetsplatser.

Hur lang tid en anstilld har varit pd arbetsplatsen
spelar roll for sdvil oron for repressalier som for
att faktiskt ha blivit utsatt. Ju lingre anstallnings-
tid, desto fler 4r oroliga och har utsatts. Av de
som varit pd arbetsplatsen elva ar eller lingre har sd
manga som var fjarde sjdalv drabbats av repressalier.
Men, inte heller de nyanstillda ar skonade.

Man kan hamna i
"kylskapet” och fa
minskat

inflytande, sdmre
Ioneutveckling,
fa ointressanta
arbetsuppgifter.

Man i 45-arsaldern

7 procent av de som kommit in i verksamheten
under det senaste dret har drabbats personligen.
Det verkar ocksad som att storleken pa myndighe-
ten har en viss inverkan pd oron for och forekom-
sten av repressalier. Det 4r nagot mer vanligt fore-
kommande pd de minsta myndigheterna (farre dn
50 anstallda).

Vidare dr medarbetare relativt sett ndgot mer
oroade for att drabbas av repressalier jamfort med
chefer. Det 4r mdhinda inte ovintat att medarbeta-
re kdnner en storre oro, givet att chefer i regel har
en mer framskjuten maktposition pa arbetsplatsen.
Resultaten dr diremot intressanta eftersom det
ocksd visade sig att chefer inte var mindre utsatta
for repressalier an medarbetare. Dessutom kin-
ner marginellt fler chefer till en kollega som blivit
utsatt for repressalier.

Slutligen ir repressalier ndgot mer vanligt pd myn-
digheter som &r utsatta for mediegranskning eller
kritik fran politiska partier. Av anstallda pa dessa
uppger 18 procent att de sjdlva blivit drabbade,
jamfort med 15 procent av anstillda pa myndig-
heter som utsitts for extern granskning i liten
utstrackning. Oron dr dessutom visentligt hogre
i de forstnamnda myndigheterna. En tes som kan
forklara detta ar att arbetsgivare som granskas i
storre utstrackning ocksa dr radda for att framstillas
i dalig dager. Darfor forsoker de i hogre grad
kontrollera/begransa sina anstallda.

32 Fackforbundet ST. Oppenhet pa villovigar? En rapport om meddelarfrihet och 6ppenhet inom stat och myndigheter.
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Medarbetares berdttelser

om repressalier

I undersokningen bad vi de som blivit utsatta for
repressalier, eller kdnner till en kollega som blivit
utsatt, att beskriva vilken typ av repressalie det var
frdga om. Sammanlagt samlades 362 fritextsvar in,
och nedan foljer en sammanstallning 6ver vilka typer
av repressalier som var vanligast. Ett antal citat
redovisas ocksa i sin helhet.

En av kolle-
gorna blev
utkopt, flera

kollegor var och ar
sjukskrivna eftersom
de mar sa daligt.

Kvinna i 60-drsaldern

De repressalier som forekommer varierar mycket
till sin karaktar, och manga svaranden upplever att
repressalierna har kommit i flera olika former. De
mest vanligt forekommande repressalierna ar dock
kopplade till 16n. Méanga upplever att Ioneutvecklingen
har blivit simre, eller upphort, som en effekt av att
de framfort kritik eller patalat missforhallanden.

"Jag och flera andra har fatt 0 kr i 16ne6kning i flera
ar nar vi har framfort kritik. Vi har ocksa blivit
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isolerade fran gruppen. [...] Jag har fatt allvarliga

halsoproblem pa grund av detta."

"Jag ar enhetschef och min chef minskade min en-
het samt har gett mig visentligt lagre 16nedkningar
an mina chefskollegor inom samma avdelning."

"Upplever att 1oneutvecklingen ar en fraga om hur
omtyckt man ar och ens asikter snarare dn en fak-
tisk prestationsfraga."

Det dr ocksd manga som upplevt att karriarmojlig-
heterna har paverkats efter att de uttalat kritik. Flera
sager att karridren stannat av, medan andra siger att
utlovade befordringar uteblivit eller att de inte fatt
tjanster/uppdrag som de varit kvalificerade for.

"Blir aldrig aktuell for hogre befattningar da man
ar obekvam. Finns kollegor som hade varit oerhort
lampliga men aldrig kommer fa mojlighet."

"Karridrer som plotsligt fatt ett slut, tjanstetill-
sattningar dir den kritiske plotsligt inte ar
en kandidat."

"Mycket kontroll pa arbetet, fick inte samma
mojligheter som andra, ansags vara jobbig."

Det ar inte heller ovanligt att personer blivit
omplacerade, eller dtminstone fatt forandrade
arbetsuppgifter, efter att de framfort kritik. Vidare



vittnar manga ocksd om att framford kritik har
resulterat i att de har blivit exkluderade och déligt
behandlade pa arbetsplatsen. Flera nimner att de
blivit asidosatta och ignorerade av sina chefer, men
exempel finns ocksa dar personer blivit utfrysta
och mobbade. Det forekommer ocksa vittnesmal
om direkta tillrattavisningar fran chefer, eller upp-
maningar om att halla inne med kritik.

”Ar du timanstilld ska du passa dig for vad
du sager"

"Flera personer har frysts ut, pa min avdelning
[...] framfor man INTE kritik ostraffat!"

"Man kan hamna i ’kylskapet’ och fa minskat
inflytande, samre 16neutveckling, fa ointressanta
arbetsuppgifter."

"Kommentarer om att inte tycka sa mycket, en
personalavdelning som skvallrar till ens chef om
man hamtar ut offentliga loneuppgifter, ompla-
cering med ’straffuppdrag’ som ingen annan vill
gora o.s.v."

Slutligen forekommer ocksa dn mer ingripande
repressalier som ror avslut eller potentiella av-
slut av anstadllningen. Ett antal redogor for

att de, eller kollegor, blivit uppmanade eller
pressade till att sjdlva sdga upp sig. Vissa skriver
ocksa att de faktiskt valt att saga upp sig

dé situationen blivit ohallbar. Ett fatal vittnar
om att de, eller en kollega, blivit utkopta eller
hotats med uppsidgning. Dartill sager flera

att kritik har lett till att deras tidsbegransade
tjdnster inte har forlangts, att provanstillningar
har avslutats och att uppsigningar har gjorts i
samband med omorganisationer.

"En av kollegorna blev utkopt, flera kollegor var
och ir sjukskrivna eftersom de mar sa daligt."

"Det 4r sa grovt att man inte vagar ifragasatta,
da far man sluta. En kollega slutade. Vagar ej

sdga mer."

"Jag fick inte forlangt forordnande och beskrevs
som dryg."
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Statligt anstalldas rattigheter
begrdnsas i praktiken

Grundtanken bakom att statligt anstillda ska ha ett
starkt skydd ar att de ska kunna framfora kritik eller
sla larm nir de vl upptiacker oegentligheter. Pa sa
satt ar statligt anstillda en viktig del av medborgarnas
fortroende for myndigheterna och statens legitimitet.

Vir undersokning visar att hela 22 procent upp-

ger att de har avstatt fran att framfora kritik eller
sld larm om missforhéllanden de tre senaste dren.
Dessutom har sannolikt inte alla som svarat nej pa
fragan upplevt en situation dir de velat framfora
kritik eller sld larm. Andelen som avstatt fran att

framfora kritik skulle darfor sannolikt vara hogre
bland de som faktiskt upplevt en sadan situation.

Ett exempel kan vara att jamfora skillnaden mellan
svaranden som arbetat mindre dn ett ar i jamforelse
med de som arbetat lingst pa arbetsplatsen. Av de sva-
randen som arbetat i mindre 4n ett ar pa arbetsplatsen
uppger 13 procent att de avstdtt fran att framfora
kritik eller sld larm. Motsvarande siffra for de som har
langst erfarenhet pa arbetsplatsen ar 26 procent. Bland
chefer uppger hela 20 procent att de avstdtt frin att
framfora kritik eller sla larm om missférhallanden.

Diagram 5

Har du under de senaste tre aren avstatt fran att framfora kritik eller

sla larm om missforhallanden?
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Medborgarna har ritt till insyn i hur myndighe-
terna fungerar, vilket regleras av offentlighets-
principen. Det dr dven viktigt att regeringen och
departementen far ut relevant information om
hur myndigheterna fungerar for att kunna under-
latta styrningen.

Trots detta uppger ndstan en av tio statligt an-
stiallda att de blivit uppmanade att inte limna ut
information som skulle kunna vara negativ for
myndigheten. Det dr virt att ha i dtanke att inte
alla statligt anstdllda hanterar kinslig information.
Sannolikt har inte alla som svarat nej pa fragan
stillts infor en situation dédr det varit aktuellt

att lamna ut information. Andelen som blivit
uppmanade att inte limna ut information skulle
sannolikt darfor vara hogre bland de som faktiskt
upplevt en sidan situation. Aven en av tio chefer
uppger att de blivit uppmanade att inte limna ut
information som skulle vara negativ for myndig-
heten de tre senaste aren.

$ &9
B o B
$ &9
B o B

10

STATLIGT ANSTALLDA HAR BLIVIT
UPPMANADE ATT INTE LAMNA UT
INFORMATION SOM SKULLE KUNNA
VARA NEGATIV FOR MYNDIGHETEN
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Utbildning kring anstalldas rattig-
heter och skyldigheter ar bristfallig

Som vi tidigare visat finns det tydliga brister gal-
lande efterlevnaden av statligt anstilldas rattig-

heter och skyldigheter. Ytterligare en besviarande
omstiandighet som framkommer i var undersok-
ning ar att utbildningsinsatser saknas.

Offentlighetsprincipen, meddelarfriheten och yttrande-
friheten ar centrala for statsforvaltningens funktions-
satt. Trots detta uppger ndstan tre av tio att de inte
blivit utbildade vad galler meddelarfriheten. Ndgot fler
har fatt utbildning om yttrandefriheten och flest om
offentlighetsprincipen, men ldngt ifrdn alla.

Att utbildning ges i storst utstrackning om offent-
lighetsprincipen dr inte 6verraskande. Det ar den

rattighet som flest anstdllda behover kidnna till

i sitt dagliga arbete, exempelvis for att kunna
hantera begiranden om utlimning av allmanna
handlingar. Det gar dock att argumentera for att
det dr 4n viktigare att utbilda anstidllda om med-
delarfriheten. Vad galler offentlighetsprincipen
finns trots allt kontrollfunktioner som sakrar
upp efterlevnaden. Exempelvis, om en medborga-
re far avslag nar den begar ut en allman handling
kan det beslutet overklagas. Att meddelarfrihe-
ten anvinds i de situationer den ir avsedd for,
det kan diaremot bara den anstallda sikerstalla.
Konsekvensen av otillracklig kunskap om medde-
larfriheten kan diarmed bli att oegentligheter
inte uppmarksammas.

Diagram 6

Har din arbetsgivare utbildat dig om dina rattigheter och skyldigheter

som statligt anstdlld?

80%

80%

B Offentlighetsprincipen
B Meddelarfrihet

60%

40%

B Yttrandefrihet

20%

Ja Nej
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Vissa grupper far mindre utbildning
Det finns ocksd stora skillnader mellan olika grup-
per i staten. En sddan gér att finna vid en jamforelse
av anstillda inom tvd av de storsta myndighets-
sektorerna, Allman offentlig forvaltning, forsvar
samt samhallsskydd och rittsskipning och Univer-
sitets- och hogskolesektorn. Anstillda inom allman
offentlig forvaltning har fatt utbildning i vasentligt
hogre omfattning, jaimfort med universitets- och
hogskoleanstillda. Noterbart dr ocksa att anstillda
i de minsta myndigheterna (fiarre an 50 personer)
far utbildning i betydligt mindre utstrackning dn
anstéllda i de storre.

Vidare far tidsbegransat anstdllda utbildning i
lagre utstrackning én tillsvidareanstillda. Detta
skulle kunna bero pa att de ar nya pa arbetsplatsen
och dirfor inte hunnit fa utbildning. Resultaten i

ovrigt visar dock att utbildningsinsatser ges tidigt.

De som varit anstdllda pa myndigheten i mindre
an ett ar ar de som uppgett att de fatt utbildning i
storst utstrackning.

Slutligen finns dven en viss skillnad mellan chefer
och medarbetare. Bada grupperna har visserligen fatt
utbildning om offentlighetsprincipen i ungefir lika stor
utstrackning. Daremot har cheferna i storre utstrackning
fatt utbildning om meddelarfriheten och yttrandefriheten.

Anledningen till att vissa far utbildning i mindre
utstrackning kan vi endast spekulera om, men det ar
oavsett orsak ett problem. Alla som jobbar pa statligt
uppdrag bor fa likvardiga forutsittningar for att
utfora sitt uppdrag. For att rattigheterna och skyldig-
heterna ska efterlevas behover samtliga inom staten
vara inforstddda med dem.

Kunskapsnivan paverkar graden av
oppenhet pa arbetsplatsen

Vad giller faktisk kinnedom om rittigheterna och
skyldigheterna ar det ndgot battre stallt jamfort med
andelen som fatt utbildning. Men det ar likval manga
som uppger att de inte har tillracklig kunskap. Var
fjarde uppger exempelvis att de inte kanner till, eller
ar osakra pa, vad som giller kring meddelarfriheten.

Diagram 7

Kdnner du till dina rattigheter och skyldigheter som statligt anstdalld

vad det gdller:

87% 86%

Il Offentlighetsprincipen

80%

60%

B Meddelarfrihet
B Yttrandefrihet

40%

20%

Ja Nej
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Vidare finns ocksa starka samband mellan graden
av kannedom och de svarandes upplevelser av
oppenheten pa arbetsplatsen. Trenden ar att ju
hogre kinnedomen ar, desto 6ppnare upplever de
statligt anstillda sina arbetsplatser.

Ett talande exempel pa detta kan ses om vi tittar pa
de statligt anstdllda som har avstdtt fran att fram-
fora kritik eller sld larm om missforhdllanden. Av
de som har hog kinnedom har marginellt farre an
genomsnittet avstdtt, och av de som inte har kdnne-
dom har betydligt fler an genomsnittet avstdtt.

Den hir trenden syns genomgdaende i resultaten.
Det ger upphov till tva viktiga lairdomar, som i
viss man ar motsagelsefulla.

For det forsta: Att statligt anstdllda har kunskap
om vilka rattigheter och skyldigheter de har
ar viktigt. Det gor skillnad for 6ppenheten pa

arbetsplatsen. Framfor allt framgdr det tydligt att
de som inte har kinnedom om sina rattigheter
och skyldigheter ocksa upplever att arbetsplatsen
ar mindre 6ppen. Utbildningsinsatser ar alltsa
nodvindiga for att stirka denna grupps stéllning
pé arbetsplatsen.

For det andra: Utbildning, och dirmed 6kad
kdnnedom om rittigheter och skyldigheter, ar inte
hela l6sningen. Denna slutsats foljer av att de som
uppger att de har en hog kinnedom om sina rattig-
heter och skyldigheter trots detta upplever att de
begransas i utovandet av sina rittigheter. Att tva
av tio som anser sig ha god kdnnedom om medde-
larfriheten och yttrandefriheten 4nda har avstétt
fran att framfora kritik eller sld larm om missfor-
hédllanden, visar tydligt att utbildningsinsatser inte
kan vara hela l6sningen. Det finns andra bakom-
liggande problem som behover dtgirdas for att de
statliga arbetsplatserna ska bli mer 6ppna.

Diagram 8

Andel som avstatt fran att framfora kritik/sla larm

Ej kdnnedom om yttrandefriheten

Kédnnedom om yttrandefrihet

Ej kdnnedom om meddelarfriheten

Kédnnedom om meddelarfriheten

Ej kénnedom om offentlighetsprincipen

Kdnnedom om offentlighetsprincipen

0% 10%

20% 30% 40% 50%

Totalt har 22 procent svarat ja pd frédgan "Har du under de senaste tre dren avstatt fran att framféra kritik
eller sl& larm om missférhallanden?”. | diagrammet ovan visas hur andelen som svarat ja varierar beroende
pd om den svarande har kdnnedom om sina rattigheter/skyldigheter som statligt anstdlld eller ej.
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En forvaltning som praglas av
oppenhet - hur nar vi dit?

Statligt anstallda har ett viktigt uppdrag i att sa-
kerstilla att statlig verksamhet tillgodoser med-
borgarnas intressen. Av den anledningen finns ett
starkt grundlagsskydd som omgardar den statliga
anstallningen. Trots detta visar var undersokning
att anstalldas rattigheter undermineras och att det
finns en tystnadskultur inom forvaltningen. Detta ar
allvarligt saval ur ett arbetsmiljoperspektiv som ur
ett demokratiskt perspektiv.

Var undersokning visar att det finns stora brister
vad giller 6ppenheten inom den statliga forvalt-
ningen. Forutsittningarna for att framfora kritik ar
bristfilliga, repressalier utdelas for att tysta medar-
betare och detta leder till att medarbetare inte vagar
framfora kritik eller larma om missforhallanden.
Var undersokning visar ocksa att det finns bakom-
liggande faktorer som kan paverka graden av 6p-
penhet pd myndigheterna. Anstillda inom myndig-
heter som genomgatt storre forandringar eller som
ar ifrdgasatta (genom mediegranskning och kritik
fran politiska partier) tenderar ha samre mojligheter
att framfora kritik.

En ambitios introduktionsutbildning
kan vara en del av I6sningen
Undersokningen visar dessutom att manga inte far
utbildning om sina rattigheter och skyldigheter som
statligt anstilld. Fackforbundet ST har sedan lang

tid foresprakat inrattandet av en introduktions-
utbildning som utbildar anstillda om den statliga
forvaltningens sarart. Det ar darfor positivt att
regeringen avser att inrdtta en gemensam utbild-
ning for anstillda inom statsforvaltningen.’*T det
fortsatta arbetet med framtagandet av utbildningen
behover dock regeringen ha foljande i dtanke: Det
ar for det forsta viktigt att det avsatts tillrackliga
resurser sd att utbildningen kan tillgodose de stora
behov som finns. Vi menar ocksd att denna ut-
bildning for att ge bast effekt behover ges till, och
anpassas for, anstillda pa olika nivder: medarbetare,
chefer och myndighetsledningar.

Lagstiftningen behdver backas upp
av en Oppenhetsombudsman

Givet problemets utbredning behovs forandring pa
bred front. Tystnadskulturen dr inte isolerad till en
viss del av statlig sektor eller en viss niva i organi-
sationerna. Ett talande exempel som visar pa detta
ar att savil medarbetare som chefer vittnar om bris-
terna. Det ar ocksd talande att manga av de statligt
anstillda som faktiskt kdnner till sina rattigheter
och skyldigheter inte kan utnyttja dem. Vi tror att
det finns en overtro pa att lagstiftningen ska vara
tillracklig for anstilldas mojligheter att framfora
kritik, och liksom tidigare forskning visar var
undersokning att en stark lagstiftning inte dr en garant
for oppenhet. En stark lagstiftning méste backas upp

3 SOU 2020:40. En gemensam utbildning inom statsférvaltningen.
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av bland annat interna strukturer som uppmuntrar
de anstillda att utnyttja sina rattigheter.

EU:s nya visselblasarlag som ska implementeras i
Sverige dr en viktig dtgard for att uppna ett mer
demokratiskt arbetsliv och motverka korruption.’*
Givet de problem som redan finns i forvaltningen
tror vi diremot inte att den nya lagstiftningen kom-
mer att ha en sarskilt stor effekt inom just statlig
sektor. Den lagstiftning som finns idag, i synnerhet
meddelarskyddet, dr i praktiken mer ldngtgdende
an visselblasarlagen och det vore darfor naivt att
tro att den nya visselblasarlagen kommer atgirda
bristerna inom staten.

Vi menar att det inte dr lagstiftning som saknas,
utan organisatoriska forutsattningar och ett 6ver-
gripande systematiskt arbete som framjar 6ppen-
het. Anstilldas vittnesmal om repressalier samt
att de avstdr fran att larma om missforhallanden
ar orovackande. Det tydliggor att det finns behov
av en funktion som fir i uppdrag att fokuserat
arbeta med interna demokratifragor pa statliga
arbetsplatser. Denna funktion, till exempel en
Oppenhetsombudsman, bér f4 ett dvergripande
ansvar for yttrande- och tryckfrihetsfrigor

inom forvaltningen.

Oppenhetsombudsmannens uppdrag ska fokusera
pa att utveckla och frimja arbetet med yttrande-
och tryckfrihetsfragor i offentlig sektor. Som ex-
pertfunktion pa omradet ska Oppenhetsombuds-
mannen ha en nira dialog med myndigheter for
att bidra till att arbetet med fradgorna utvecklas.
Funktionen ska vidare bevaka hur relevant lag-
stiftning efterlevs och uppmarksamma nir brister i
tillimpningen forekommer, exempelvis genom att
kalla in myndigheter for overliggning. Daremot
behover Oppenhetsombudsmannen i likhet med
andra ombudsmin (exempelvis Barnombuds-
mannen®’) inte nodvandigtvis utova direkt tillsyn.
Ansvaret hos befintliga tillsynsmyndigheter,

sasom Justitiekanslern (JK), ska inte minskas.
Arbetet ska dterrapporteras till regeringen, och
innehdlla analyser av 6ppenheten i forvaltningen
liksom forslag kring hur 6ppenheten i forvalt-
ningen kan stidrkas.

Problemen behdver synliggéras pa
myndighetsniva

Att uppnd 6ppenhet dr ocksa en kulturfraga, dir
ledarskapet méste ta sitt ansvar i att skapa arbets-
platser dar kritik ses som en mojlighet till forand-
ring snarare dn som en belastning for verksam-
hetens mal. Det 4r uppenbart att tystnadskulturen
pa statliga arbetsplatser behover problematiseras
och arbetet med att frimja 6ppenhet maste goras
till en central friga pad myndigheterna. Det beho-
ver skapas en medvetenhet kring hur ledarskapet
paverkar oppenhetskulturen pa arbetsplatserna.

3 Prop. 2020/21:193. Genomférande av visselbldsardirektivet.

3 Barnombudsmannens hemsida. Virt uppdrag. Barnombudsmannen. 2021.
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En forutsattning for detta ar att folja upp hur anstall-
da upplever sina mojligheter att framfora kritiska
synpunkter. Vi menar dirfor att det bor vara obliga-
toriskt for myndigheterna att folja upp efterlevnaden
av anstilldas rittigheter genom exempelvis dterkom-
mande medarbetarundersokningar. Det syftar till att
hjalpa myndigheterna i deras egna utvecklings- och
framjandearbete, och det kan vara ett verktyg for att
identifiera nar sirskilda insatser behovs.

Det behovs ocksd insatser for att ge ledarskapet
ratt forutsattningar att lyckas. Att var undersok-
ning visar att cheferna sjilva tycker att 6ppenheten
brister ar ett bevis for att ledarskapet inte har ratt
forutsittningar. Staten behover trygga ledare med
mandat, stod, resurser och kunskap.

Politiken har hir ett stort ansvar for att styra
myndighetsledningarna i ratt riktning. Regeringen
behover underséka och folja upp hur 6ppenheten
ser ut pa myndigheterna, och stilla hoga krav pa
myndighetsledningarnas arbete med att utveckla
ett ledarskap som frimjar 6ppenhet. Uppfoljning
av arbetet kring utveckling av intern demokrati bor
ske i respektive myndighetsdialog.

En forvaltning i

medborgarnas tjdnst

I grund och botten handlar frigan om vilken sorts
forvaltning vi vill ha. Fran det perspektivet har
politiken ett dnnu storre ansvar. Att tystnadskul-
turen inom staten ar sd utbredd maste ses som ett
symtom pd bristfillig styrning. Vi i Fackforbundet
ST tror att de brister vi ser idag till stora delar ar
en effekt av de stora reformer som statlig forvalt-
ning genomgdtt sedan 1980-talet. Reformerna som
syftat till att myndigheterna ska efterlikna foretag,
har bidragit till att forvaltningen blivit mer sluten
och tjinstemannen tystnat. Vi menar att kdrnan i
det statliga uppdraget delvis gatt forlorat i stravan
efter att slimma och kostnadseffektivisera myndig-
heterna. Forvaltningen har idag 6verdrivet stort
fokus pa kortsiktiga ekonomiska viarden och detta
pd bekostnad av uppratthéllandet av demokratiska
viarden sdsom Oppenhet och rattssikerhet.

Men, staten dr inget foretag. Forvaltningen bor inte
styras av ndringslivets ideal utan av demokratiska

29

karnvarden. Det dr viktigare 4n ndgonsin att peka
pa vikten av att demokratiska principer efterlevs i
statlig forvaltning, och att synliggora vad effekten
blir nar de tillats urholkas. Att statligt anstillda kan
utnyttja sina rattigheter i praktiken ar viktigt for saval
utvecklingen av forvaltningen som for demokratin.
De anstillda ar en link mellan myndigheten och
medborgarna, de besitter ocksa avgorande kunskap
om verksamheten, och dirfor dr deras perspektiv
oerhort vardefullt i verksamheten. Lyssnar man
inte pd medarbetarna riskerar verksamheten att
distansera sig frdn medborgarna. D4 riskerar vi att
fa myndigheter som tillgodoser sina egna intressen
snarare an medborgarnas intressen.

Nu behover regeringen och arbetsgivarna fora
upp fradgan pa agendan, prioritera densamma och
ta krafttag for att uppné en hogre grad av 6ppen-
het inom forvaltningen. Vi foreslar darfor fol-
jande dtgarder for att komma till ratta med den
radande tystnadskulturen.
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Fackforbundet ST:s forslag for okad oppenhet
i den statliga forvaltningen

<

30

Inritta en Oppenhetsombudsman med uppdrag att bevaka och forbittra
arbetet kring interna demokratifragor pa statliga arbetsplatser

Tystnadskulturen inom staten dr utbredd, och det ar tydligt att en stark lagstiftning
inte 4r en garant for oppenhet. Behovet av forandringsarbete vad galler den interna
demokratin p4 statliga arbetsplatser ir stort. Regeringen bor dirfor inrdtta en Oppen-
hetsombudsman med 6vergripande ansvar for att bevaka, utveckla och frimja yttrande-
och tryckfrihetsfragor inom forvaltningen. Att inrdtta en Oppenhetsombudsman skulle
ge fragan den tyngd den behover.

Sakerstall kvaliteten pa den nya introduktionsutbildningen
for statligt anstallda

Utbildning om statligt anstalldas fri- och rattigheter borde vara en sjalvklarhet, men sd
ar inte fallet. Regeringen planerar for narvarande att inrdtta en introduktionsutbildning
for anstidllda inom statsforvaltningen. Forutsatt att ambitionerna med utbildningen ar
tillrackligt hoga kan den gora stor skillnad for 6ppenheten, liksom for forvaltningen i
allmanhet. Det dr darfor viktigt att regeringen avsitter tillrdckliga resurser och ger statligt
anstdllda en utbildning vird namnet.

Obligatorisk och aterkommande uppfo6ljning av myndigheternas
arbete med 6ppenhet

Arbetet med att frimja oppenhet maste ske pa flera nivaer. Framfor allt behover politiken
ta ansvar och styra myndighetsledningarna i ratt riktning. Regeringen behover stalla hoga
krav pa myndighetsledningarnas arbete med att utveckla ett ledarskap och en kultur som
framjar oppenhet. Efterlevnaden av, och kunskapen om, anstilldas rattigheter bor foljas
upp av regeringen i respektive myndighetsdialog och av myndigheterna sjilva.
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