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Den svenska forvaltningen har under senare ar skakats av en rad “affarer”.
Massmedia har granskat hur offentliga tjinsteméan och politiker, sévil pa na-
tionell som lokal niv4, f6r skattebetalarnas pengar, gjort semesterresor, varit
pé porrklubb, betalat privata inkép med foivaltningens kontokort eller allmént
bedrivit ett kostsamt och utsvivande ledarskap. Nér dessa héndelser och skan-
daler blivit kinda genom massmedia har manga fétt lamna sina uppdrag och
dmbeten.!

Dessa héndelser bor betraktas mot bakgrund av de forandringar som forvalt-
ningen genomgatt sedan 1980-talet. Min tes #r att det offentliga etos som tra-
ditionellt préaglat forvaltningen dndrades med 1980-talets reformiver. En rad
fundamentala forindringar initierades di i syfte att gora den offentliga forvalt-
ningen mer kostnadseffektiv. Decentralisering, avreglering, ramanslag, 6kad
vikt vid ledarskap och individuella 16ner var centrala ingredienser i forvalt-
ningens omdaning. I engelsksprékig litteratur bendmns dessa nya styrformer
New Public Management eller Managerialism (Hood 1991, Pollitt 1990). En
genomgaende tanke i dessa managementskolor &r att ledaren skall skapa inci-
tament f6r en mer effektiv organisation. Individuella prestationsrelaterade 16-
ner har setts somett effektivt medel for att fa tjansteménnen i forvaltningen att
strdva mot samma mal. Den "ritta” incitamentsstrukturen har uppnatts nir
tjinsteminnens egenintresse sammanfaller med organisationens effektivitets-
mal. '

Syftet med denna artikel r att diskutera vad dessa fordandringar innebir for
forvaltningens legitimitet i en demokratiskt styrd stat. Det 4r framfor allt for-
andringarna i 16nepolitiken som analyseras. Darmed stalls tjinsteménnens po-
sition i det demokratiska systemet i fokus. Lennart Lundquist har illustrerat
tjansternannens utomordentligt komplicerade roll med en triangel. De tre hor-
nen i triangeln illustrerar tjanstemannens skyldighet (1) att lyda lagen, (2) att
visa lojalitet mot verordnade och (3) att visa hinsyn mot medborgarna. Lund-
quist menar att det dr nodvandigt att acceptera mangfalden, komplexiteten,
mangtydigheten och motségelsefullheten i tjédnstemannarollen (Lundquist
1994:157). Det dr mot denna bakgrund inte ovasentligt vilket 16nesystem, eller
andra former av incitamentssystem, som tillimpas i forvaltningen. Oavsett
system ger de en riktning for tjdnsteménnens handlingar.
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Det #r ett misstag inom forskningen att uppfatta administrativa &tgérder, t ex
ett nytt 16nesystem, som tekniska och neutrala instrument. “The structure of
administrative systems is the most frequently manipulated and perhaps the
least understood aspects of public administration” (Peters 1988: 17, March and
Olsen 1983). Den normativa sidan av de administrativa systemen bor darfor
uppmirksammas. Motivet till att vilja 16nepolitiken som en utgingspunkt for
en diskussion om féréndrade normer och virden i férvaltningen 4r att 16nepo-
litiken pa ett tydligt sétt 4r bérare av de nya virden som forvaltningsreformerna
syftat till. Jag menar att dessa normer paverkar en organisations etos. En analys
av normerna har intresse 1angt utéver vad en ekonomisk analys av férdelningen
av I6nesumman bland de anstillda skulle kunna ge. Normerna talar om vilket
beteende som forvintas av tjanstemannen. Lonepolitiken utgor darfor ett in-
tressant fokus for analyser av den offentliga forvaltningens vardestruktur.

Detfinns en omfattande litteratur som behandlar utformningen av belonings-
och l6nesystem. Det rader dock brist pa statsvetenskapliga perspektiv i denna
litteratur som reser frigor om férvaltningens roll i ett demokratiskt styrelse-
skick. Det &r istillet mer allminna organisationsteoretiska fragestillningar
som anldggs och den normativa ekonomiska teorin tas mer eller mindre som
en sjalvklar utgdngspunkt. Analyserna ir ofta handlingsinriktade och ger re-
kommendationer om vilka atgirder som bor vidtas for att oka effektiviteten i
en organisation. Dessutom grundas den kunskap som finns om olika 16nefor-
mer till 6vervigande del pa empiriska analyser om lonesystem i privata fore-
tag, foretradesvis tillverkningsindustrin.

Fragan om effektivitet 4r viktig i alla organisationer men ansatsen ir otill-
racklig for en analys av Ionesittningen inom den offentliga sektorn. Nir 16n
och beloning skall diskuteras for offentliga tjanstemin maste de konstitutio-
nella aspekterna lyftas fram och ett legitimitetsperspektiv anldggas. Offentliga
tjanstemnén har i uppgift att utdva den legitima tvingsmakten i samhillet. Det
giller statliga tjansteman, sdvil som lrare, poliser, domare, socialsekreterare,
lakare etc. Fragan maste dérfor stillas hur dessa tjanstemén bor lonas for sitt
arbete sa att allménhetens fortroende for den offentliga verksamheten kan bi-
behallas och aterskapas.

Nir statsmakterna tog stillning till den personalpolitiska propositionen 1985
och inférandet individuell 16nesattning for statliga tjanstemzn tog man samti-
digt stillning i en manghundraérig diskussion om hur offentliga tjinstemin
skall 16nesittas. Beslutet praglades dock inte av historiska aterblickar och re-
flexioner 6ver den offentliga tjinstemannens position i det demokratiska sys-
temet. Beslutet vigleddes snarare av en affarsmassig syn pa forvaltningen och
en ambition att 6ka dess produktivitet (Sj6lund 1989, 1996).

Under 1980-talet genomférdes individuell 16neséttning i bade statlig, kom-
munal och landstingskommunal verksamhet. Syftet var att oka flexibiliteten
och effektiviteten i de offentliga organisationerna. Det 4r idag fa grupper som
star utanfor detta system. Domarkéaren hdr till undantagen. Dessa ar alltjamt
avlonade efter sin position. I ovrigt har forvaltningen dvergétt till individuell
prestationsrelaterad 1onesittning. Systemet giller de hogsta cheferna savil
som anstillda pa lagre nivéer (Sjolund 1989, 1994, 1996).
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En idéhistorisk utgangspunkt

Administrativa tekniker bygger pa doktriner, dvs trossatser, om vad som fun-
gerar och inte fungerar. Till varje doktrin finns som regel en motdoktrin. Den
ena doktrinen séager att I6nen skall vara knuten till individen och variera bero-
ende pa prestationen. Den andra doktrinen siger att 16nen skall vara fast och
knuten till positionen. Bada doktrinerna havdar att de leder till bésta resultat
(Hood och Jackson 1991). Eftersom det ror sig om trossatser dr bada doktri-
nerna lika sanna eller falska. Men det beh$ver inte betyda att doktrinerna 4r
ointressanta for en vetenskaplig analys. Administrativa doktriner ir inte vir-
deneutrala, de bygger pa olika forestallningar om onskvérda tillstand och hur
saker bér organiseras och fungera. De har ett normativt syfte. De kan darfor
utsittas fér en normativ analys.

ISverige bytte vi sé att sdga doktrin under 1980-talet nir 16nesittningen inom
den offentliga sektorn gick fran ett system med fast16n, med 16negrader knutna
till tjansten, till ett system med variabel 1on, knuten till den individuella pres-
tationen (Sj6lund 1989).

Redan pa 1670-talet talade filosofen Baruch de Spinoza om att linka de of-
fentliga tjanstemannens loner till prestationer (Hood & Peters 1994:29). En
annan foretradare for idén om variabla l6ner var den brittiske filosofen Jeremy
Bentham. Han var utpréglad utilitarist vilket ocksa satte spar i hans tinkande
kring de offentliga tjinsteménnens loner (Hood & Peters 1994:2). I skriften
Rational of Reward, som utkom 1825, satte han 16n och beléning i centrum f6r
sin diskussion om staten och dess tjanstemén. Han diskuterade metoder for att
hélla de offentliga lI6nerna sa 1aga som majligt. Bentham utvecklade sju regler
for hur offentliga tjanstemén skulle belonas for sina arbetsinsatser (Bentham
1962:2351f, se &ven OECD 1994:32-36).

1. Den forsta regeln innebar att incitamentsstrukturen i 16nen skulle sam-
manfalla med organisationens mal och tjinstemannens egenintresse.

2. Beloningarna skulle utformas sa att de uppmuntrade hog Kvalitet i arbetet.
3. Lonerna skulle minimeras.
4. Offentlighetsprincipen skulle gilla for tjanstemannens 16ner.

5. Kostnaderna f6r 16nerna skulle betalas av dem som erhéll servicen (upp-
dragsgivarna).

6. Lonenivan skulle relateras till det fértroende och de frestelser som var
involverade i arbetet.

7. Tjansteménnen skulle erhalla en adekvat pension.
(Bentham 1962:235ff)

Benthams idé€ att minimera l6nerna for de statliga tjinsteménnen var en idé
som emellertid oroade Alexis de Tocqueville (1805-1859). Han menade att
laga l6ner kunde ledatill attendast de vilbestillda hade rad attinneha dmbeten.
En s&dan utveckling skulle leda tillbaka till ett aristokratiskt styrelseskick och
forhindra 6vergangen till en effektiv demokrati -(Hood & Peters 1994:29).
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Tocqueville férordade darfor ett enhetligt 16nesystem for de statliga tjénste-
minnen (Hood & Jacksson 1991:56).

Den tyske filosofen Georg Wilhelm Friedrich Hegel foresprakade samma
linje. Han argumenterade pa 1820-talet for att det var viktigt att de offentliga
tjanstemannen erholl en adekvat 16n for att lyfta dem Gver sniva intressen. En
relevant 16n skulle gora det mojligt for dem att osjalviskt arbeta for det gemen-
samma bésta i samhillet (Hood & Jacksson 1991:55, Avineri 1972:159-60,
Hood & Peters 1994:2). Hegel s&g staten som det hogsta férnuftets inkarnation
och individerna uppnédde frihet nér de handlade som staten ville (Bj6rklund
1971:135). Hegel menade att det var viktigt for balansen i samhillet att halla

- isdr den statliga och privata (affarsmissiga) sfaren. Dessa sférer representerar
tvé helt skilda funktionssitt. Néringslivet bygger pa individualism medan sta-
ten dr universell. Detta faktum aterspeglas i olika anstillningsférhallanden. I
néringslivet drivs individerna av egenintresset medan byrakratins tjinstemiin
strévar mot allménintresset. Offentliga tjénsteman skulle déarfor ha ordinarie
(icke uppsagbar) anstillning s att de kunde handla autonomt frén politiska
intressen och néringslivets patryckningar. De offentliga tjinsterna fick inte
dgas och drvas (vilket forekomi feodala samhillen). Tjdnstemannen fick inte
styras av privata intressen i sin &mbetsutdvning. Allménhetens tjinare skulle
vara befriade frin annat arbete for att klara sin forsorjning. De skulle antingen
leva pé en egen férmogenhet eller erhélla arvode fran staten (Avineri 1972:
155-160). Det moderna samhillets rationella byrékrati som Hegel forespraka-
de finner vi fullt utvecklad i Max Webers idealtypiska modell for byrakrati .

Den tyske sociologen Max Weber, omniamd som byrakratins fader, férorda-
de fasta 16ner for tjansteminnen som en central princip. Webers produktion &r
omfattande och hans verk Wirtschaft und Gesellschaft, som kom ut forsta
gangen 1921 (Ekonomi och samhille, 1983) betraktas som ett organisations-
teoretiskt pionjarverk. Hans teorier har préglat den fortsatta forskningen i sd
hog grad att det finns de som havdar att den moderna organisationsteorin en-
dast #r en serie kommentarer till Weber (Skéldberg 1990:81). Mest kiind &r
troligen Weber for sina idealtypskonstruktioner, framst byrékratitypen. Han
konstruerade idealtypen i en vixelverkan mellan empiriska erfarenheter och
teoretisk konstruktion. Bendmningen idealtyp har manga génger tolkats si att
Weber sdg byrékratin som nagot efterstravansvirt. Men det férholl sig tvart
om. Weber var pessimistisk 6ver samhillsutvecklingen. Civilisationen linka-
des alltmer in pa vad han kallade “en rationaliseringsbana”. Det var i detta
perspektiv han sag den byrakratiska organisationen som den mest rationella.

Weber menade att rent materiella eller mélrationella motiv for samhorighet
mellan dverordnade och staben i en organisation innebar en relativt instabil
situation. Vanor, kiénslor, virderingar utgjorde heller ingen siker grund for
ledarskap. Weber tog dirfor sin utgangspunkti en diskussion om legitimiteten
vid konstruktionen av idealtyperna. Han fann tre renodlade typer av auktoritet
grundade pa olika former av legitimitet.

Den traditionella auktoritetstypen grundades pa att gamla traditioner ar heli-
ga, etablerade forestillningar, de som av traditionen kallats att utéva auktoritet
(t ex kungamakten) var legitima. I de traditionella byrékratierna var tjanste-
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minnen oftast personligen ofria. I de romerska och de osmanska imperierna
var de slavar (Weber 1983:144-146, Skoldberg 1990:96).

Den karismatiska auktoriteten byggde pa vordnad infor en persons exceptio-
nella helighet eller heroism eller féredémliga egenskaper. Underordnade lyd-
de den karismatiske ledaren och den ordning som denne skapat (Weber 1983:
146, Skoldberg 1990:96).

Den byrakratiska modellen bygger pa legal auktoritet, dvs att alla &r beredda
att folja dverenskomna regler. Ambetsminnen skall handla i enlighet med la-
gen och uppsattaregler. Ambetsminnen fattar "beslut och utdelar anvisningar,
men foljer & sin sida den opersonliga ordningen, som blir bestimmande for
hans beslut” (Weber 1983:147-148).

En viktig punkt i Webers byrakratimodell & kompetensomrade. Varje 4m-
betsman hade ett avgransat kompetensomrade till f6ljd av en rationell arbets-
fordelning. Inom detta kompetensomrade fattade ambetsmannen beslut i en-
lighet med lagar och regler (Weber 1983:148). Webers byréakratimodell miss-
uppfattas ofta somen rent hierarkisk orderstyrd modell. Varje tjinsteman hade
emellertid i denna strianga hierarkiska struktur av regler och kompetensomra-
den ett eget diskretioniirt utrymme att forvalta i enlighet med lagen. Detta har
betydelse for diskussionen om tjansteménnens loner. Jag dterkommer till den-
na punkt.

Webers stravan mot rationalitet &r en punkt som ofta missforstés i litteratu-
ren. Den byrakratiska modellen anklagas for att vara ineffektiv och rigid. Med
rationell menade emellertid Weber formrationell inte mélrationell (dvs effek-
tiv). "Byrakratin strdvar framst efter att uppné en formrationalitet i forvalt-
ningen” (Rothstein 1986:66), dvs att verksamheten bedrivs i enlighet med det
faststillda regelsystemets bestimmelser. Byrakratin 4r "6verldgsen varje an-
nan form vad géller precision, stabilitet, disciplin och tillforlitlighet. Den méj-
liggor ddrmed att resultatet i stor utstrackning kan férutses bade av §verordna-
de och andra aktorer” (Weber 1983:151). Weber skapade sin byrakratiska mo-
dell bade for privat och offentlig verksamhet. Genom att den formrationélla
byréakratin utgar frin kravet pa en juridisk oantastlig handlidggning 4r den vil
léampad som utgéngspunkt for en diskussion om offentliga byrakratier.

Weber formulerade tio punkter for sin byrékratiska idealtyp:

1. Personlig frihet och lydnad endast i friga om opersonliga plikter.
2. Fast hierarki av tjanstepositioner. -
3. Klart definierade kompetensomraden.

4. Innehavarna av positioner har dem i kraft av ett kontrakt, alltsa i princip
efter ett fritt urval pa grund av;

5. Yrkeskvalifikationer, faststillda genom prov eller diplom (examenskrav).
Meritokrati. Tjénsteménnen anstills (dvs de viljs inte) for sin position.

6. Innehavarna av tjdnster ersitts med fast 16n i pengar, for det mesta med
ratt till pension. I vissa fall kan visserligen anstéllningen sdgas upp dven av
arbetsgivaren, men den kan alltid séigas upp av tjinstemannen. Lonen 4r




Ny l6nepolitik — ny virdestruktur i fdrvaltningen 395

graderad i forsta hand efter rangen i hierarkin, darefter efter det ansvar som
foljer med positionen och i 6vrigt efter det sociala anseende som foljer med
positionen.

7. Tjansten betraktas av innehavaren som det enda eller huvudsakliga yrket.

8. Innehavaren ser fram emot en karriér. Det finns ett system f6r befordran
pé grund av tjanstetid eller prestationer eller bddadera. Befordran ar beroen-
de av den 6verordnades omdome.

9. Tjanstemannen arbetar helt skild frdn dgandet av medlen for administra-
tionen och tjinstepositionen.

10. Tjinstemannen 4r underkastad en strikt och systematisk disciplin och
kontroll vid utévandet av sin tjanst.
(Weber 1983:149-140).

En diskussion av Benthams och Webers principer

Benthams och Webers utgangspunkter skiljer sig framsti att den ene forespra-
kar att 1onen knyts till individens prestation medan den andre férordar att16nen
knysts till tjinsten med inplacering i lonegrader och fast karriargang. Bentham
utgr fran utilitarismens nyttomoral. Tjanstemannens effektivitet i arbetet star
i centrum, medan Weber utgdr fran en pliktmoral, att skilja pa rétt och fel, det
sanna och det falska. I motsats till Bentham star hir tjanstemannens forméiga
att uppratthalla rdrtssdkerhet i tjansteutdvningen i centrum.

Béde Benthams och Webers modeller 4r intrumentella och rationella. De ser
béda lonen som ett styrinstrument i verksamheten, var och en pa sitt sitt, med
helt olika syn pa vad som legitimerar verksamheten. De bada klassikerna far
nedan bilda utgangspunkt for en diskussion med relevans fr dagens lonepoli-
tik inom den offentliga sektorn.

1. I'sin forsta kardinalregel kopplar Bentham samman beldningar och sjalvin-
tresset hos tjanstemannen. Lonen skall vara ett incitament for tjinsteménnen
attutfora arbetet i enlighet med de krav som stalls. Tjansteménnen borde enligt
denna princip ha daglon istéllet for arslon, menade Bentham, s att de hade ett
incitament att befinna sig pa sin stol varje dag. Det skulle finnas klara incita-
ment f6r att uppmuntra storre arbetsinsatser. Det skulle pA motsvarande sétt
finnas sanktioner mot ohederlighet och intressekonflikter.

Benthams grundidé om att skapa en incitamentsstruktur genomsyrar den 16-
nepolitik som idag tillimpas i den offentliga forvaltningen. Utgangspunkten
ar att de anstilldas egenintresse skall sammanfalla med verksamhetens mal.
Det sanktionssystem som Bentham férordade mot t ex ohederlighet i arbetet
forekommer inom forvaltningen, men inte inom ramen for 16neférhandlingar-
na, utan som disciplinirenden.

Webers utgidngspunkt var den rakt motsatta. Han menade att tjinsteméannen
skulle ha fast 16n. Denna skulle vara knuten till tjansten. Avgorande for 1onens
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storlek var tjanstens inplacering i hierarkin och ansvaret forknippat med tjans-
ten. Nér Bentham talar om tjinsteménnens personliga incitament for att utfora
sitt arbete, talar Weber om att utfora opersonliga plikter. Dessutom menar We-
ber i sin nionde punkt att tjinsteménnen skall arbeta helt skild fran dgandet av
administrationsmedel. Det innebir att alla former av bonuslon, dvs att tjdnste-
minnen delar pa ett uppkommet 6verskotti verksamheten, 4r helt artfrimman-
de for den weberska modellen.

Aveni den weberska byrdkratin finns detincitament for tjansteménnen. Men
detta 4r av annan karaktér. Incitamentet ligger i den pa forhand bestdmda kar-
ridrgangen genom att 16nen hojs i takt med tjanstgoringstidens langd. Men
tjanstemannen kan dven sjédlv, genom sin meritering, aktivt paverka sin situa-
tion och stka en hogre tjanst vilket leder till hogre 16n. Befordran skall enligt
Weber ske pa saklig grund genom formell meritvirdering och efter omdémen
fran gverordnade.

2. Benthams andra regel dr nira relaterad till den forsta. Beloningarna skulle
utformas pa ett sddant sitt att de uppmuntrade god kvalitet i servicen. Hir
knyter Bentham an till Adam Smiths (1723-1790) tes att "Public services are
never better performed ... than when their (public officials”) reward comes only
in consequence of their being performed, and is proportional to the diligence
employed in performing them” (Smith 1937:.678). Det skulle enligt denna
regel finnas ett klart samband mellan arbetsinsats, kvalitet och 16n. Denna be-
domning avgor om tjdnstemannen skall belonas. Benthams synsitt stimmer
val med den modell f6r individuella prestationsléner som tillampas i dag inom
offentlig forvaltning. Resultatet, inte processen, stir i centrum for styrningen.

Webers kvalitetssakringssystem ser helt annorlunda ut. I den legal-byrékra-
tiska modellen &r det processen som #r det centrala kvalitetsinstrumentet. En
konsekvens av att tjdnsteménnen alltid foljer lagar och preciserade regler &r att
resultatet blir kalkylerbart vilket skapar stabilitet och forutsebarhet bade for
overordnade, klienter och medborgare. Webers byrékrati brukar ibland be-
namnas maskinbyrékrati. Maskinmetaforen illustrerar just det forutsebara,
mekaniska i en maskinell process. Stdlamnet som stoppas in i maskinen formas
till exakt lika skruvar i enlighet med den processtyrning som &r inbyggd i ma-
skinen. I bageriet blandas ingredienserna till pepparkaksdeg i ena @nden av
processen och uti andra dnden kommer det exakt lika pepparkaksgubbar. Nar
man vél justerat in processen behdver man inte mita och bedoma resultatet,
kvaliteten, i varje enskild skruv eller pepparkaka. Kvaliteten i slutdnden kon-
trolleras genom processen. Det var detta som var Webers podng med den form-
rationella forvaltningen.

Problemet med denna modell &r att den passar mindre brai en interventionis-
tisk valfardsstat med ramstyrning. De preciserade regler som Webers modell
bygger pé fungerar endast till viss del i dagens forvaltning (Rothstein 1991).
En forvaltning som skall paverka och administrera ett dynamiskt samhalle
maéste kunna vara flexibel och anpassa besluten till ridande lige. Det fungerar
da inte att ha precisa regler for varje enskild unik situation, regelboken skulle
bli odverskadlig. Istallet har lagstiftarna alltmer 6vergatt till ramlagar med ett
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forhallandevis stort tolkningsutrymme for forvaltningen och dess tjanstemiin.
Det 4r diarmed svarare att upprétthalla precisionen i processen och resultatet
kan bli mer ofrutsebart.

Pa det idémissiga planet dr kopplingen mellan arbetsinsats, kvalitet och 16n
framtridande i dagens l6nepolitik. Men kopplingen har visat sig langt mer
komplicerad i praktiken genom att kvaliteten och resultatet av verksamheten
ir svéra att mata. Den intervjuundersokning som jag gjort med lonesittande
chefer i statlig forvaltning visar att det &r svart fér dem att bedéma och bestam-
ma l6nenivin for olika medarbetare. Lonen sitts som regel utifran en jamfs-
relse av medarbetarnas prestationer, inte utifrin verksamhetens mal. Aven den
mangfald av kriterier som tillampas vid bedémingen visar pa svarigheter att ge
entydiga signaler till de anstillda. Ar det samarbetsforméga eller sjilvstindig-
het som premieras, eller bade och? Bida egenskaperna framstar som énskvir-
da men vilken av dem skall premieras? Andra exempel ar noggrannhet, & den
ena sidan, och initiativformaga, flexibilitet, & den andra sidan (Sjélund 1996).

3."Benthams tredje regel var att I6nerna skulle minimeras. Staten skulle inte
betala hoga loner till sina tjanstemén endast for att uppritthélla social status.
Weber menade dock att 16nen skulle ge tjdnsteménnen viss social status. Men
enligt Bentham skulle staten endast i de fall man inte kunde erhélla tillricklig
kvalitet pé tjinsteménnen betala mer dn minimum. Han menade dven att tjins-
temin under kortare perioder kunde arbeta for en 14g 16n eftersom den offent-
liga tjansten kunde ses som en spréngbrida till ett vélbetalt arbete i den privata
sektorn.

Benthams tredje regel tarvar flera kommentarer. Lét oss bérja med den soci-
ala statusen. Det kanske inte finns ndgra direkta skl i sig att uppritthalla en
hog social status pa offentliga tjinstemén i ett samhélle som priiglas av jamlik-
het, vilket det svenska far anses gora. Hir finns Tocquevilles hypotes om att ju
mer demokratiskt ett samhille blir, desto knapphiandigare kommer beloning-
arnatill de offentliga tjanstemannen att bli. Skillnaderna mellan politiska topp-
tjinstemin och deras underordnade utjaimnas allt mer (Hood & Peters 1994:
10-11). Det finns dock ett gott skl att hallaen relativt hig status pa den offent-
liga tjansten. En hog 16n kan bidra till ovild och forebygga mutbrott och be-
drégerier.

Benthams undantag fran regeln om minimerade 16ner kinner vi idag igen
som marknadslon. Den offentliga arbetsgivaren tvingas av omstiandigheterna
att betala vissa tjinsteman mer eftersom de har ett alternativt virde for andra
arbetsgivare. Den empiriska studie jag gjort av 16nesittningen vid négra stat-
liga myndigheter visar att marknadslénesattningen i praktiken dominerar 6ver
principen att betala 16n i relation till vars och ens prestation (Sjolund 1996).

Det finns en motsattning mellan Benthams forsta och tredje regel. 1den forsta
regeln vill han skapa incitament for de anstillda genom att de skall fa meri16n
om de arbetar mer. Men vad hiinder med incitamentet nér 16nen skall minime-
ras? Det hir 4r en motsigelse som gér att finna dven i modern organisations-
forskning. Herbert Simon, nobelpristagare i ekonomi, och framgéngsrik admi-
nistrationsforskare, kiind for sin diskussion om begréinsad rationalitet i besluts-
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situationer, gor sig skyldig till samma motstridiga synsétt. Simon menar att de
anstillda méste se en balans mellan arbetsinsatsen och den 16n de erhaller.
Denna balans 4r ocksé viktig for organisationens dvergripande “effektivitets-
kriterium”. Samtidigt hdvdar Simon att organisationens mal &r att maximera
output i forhallande till input. I det senare fallet bor ju foretaget minimera
16nekostnaderna. De bada principerna, lonen somincitament och minimiloner,
ar oforenliga (Skoldberg 1990:105).

Denna motsittning finns dven i idéerna kring den individuella loneséttningen
pa den offentliga sektorn. Den kommer tydligast till uttryck i diskussionen om
produktivitetsbaserad l6neséttning. Strivan efter en 6kad kostnadsproduktivi-
tet i forvaltningen bygger pa att kostnaderna (input) minimeras i forhallande
till output. Eftersom 16nekostnaderna ofta &r den stora posten i offentlig verk-
samhet utgor de en central faktor om arbetsgivaren vill minska kostnaderna i
input. Samtidigt spinner man pa idén om att I16nen skall vara ett incitament for
de anstillda, dvs de skall kénna en tillfredsstéllelse med balansen mellan sin
input(arbetsinsats, utbildning, kompetens) och sin output i form av 16n,

Benthams idé om att tjanstemén under en kortare period i sitt liv kan accep-
tera att arbeta for 1ig 16n, eftersom den offentliga tjansten kan tinkas leda till
en vilbetald privat anstillning, 4r intressant ur ett demokratiperspektiv. Feno-
menet gar i engelsksprakig litteratur under beteckningen “revolving-doors”.
Med detta menas att tjinstemannen vid en tidpunkt sitter som det offentligas
foretradare vid skrivbordet. Sedan gar samma tjansteman ut och kommer till-
baka in genom dérren i ny skepnad och sitter sig vid den andra sidan av skriv-
bordet och foretriader ett sér-, klient- eller egenintresse. Det demokratiska pro-
blemet ligger i att det 4r Ionsamt for offentliga tjansteman att vara alltfor till-
moétesgaende mot organisationer och foretag som soker tillstand for olika verk-
samheter, eller ge leverantorer generdsa villkor och-forméner. Klienter och
kunder ses helt enkelt som potentiella arbetsgivare. Ett stort tilimotesgiende
fran tjinstemannens sida kan leda till en vilbetald privat anstillning. I USA
finns det regler som begransar de offéntliga tjinsteminnens mojligheter att pa
kort tid upptriada i olika roller. Problemet med “revolving-doors” #r ett gott
argument for en langsiktig karridrplanering i de offentliga organisationerna
med en bra pension som det yttersta incitamentet.

4, Den fjarde regeln bygger pa tanken att den offentliga 16nen skulle vara "ren”.
Det skall inte utga nagra extra forméaner eller arvoden dolda for aliménheten.
L6nerna skall vara offentliga for att maximera allménhetens fortroende for de
offentliga institutionerna. Informationen skall publiceras och vara lattillgéng-
lig for var och en. Syftet var att forhindra godtyckliga procedurer och att 6ka
mojligheterna att avsldja korruption och missbruk.

Bentham ir alltsd anhéngare av offentlighetsprincipen nér det galler tjinste-
mannens l6ner. Denna stindpunkt delas med stérsta sannolikhet av Weber.
Den senare 4r dock inte explicit i sin argumentering pa denna punkt. Det finns
emellertid ingen anledning att tolka Weber pa annat sitt dn att han menade att
regelstyrningen kring l6nesittningen (tjénster och l6negrader) skulle vara of-
fentlig for att bidra till legitimiteten i verksamheten.
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Lonesattningen inom den offentliga sektorn i Sverige ar offentlig. Vi delar
den traditionen med flera andra lander som tex USA, England, Tyskland och
ovriga nordiska lander. Det innebér att 16neséttningen ér 6ppen for granskning
fran allminhet, media och forskning. Det finns goda demokratiska skil for
detta. Ytterst dr det medborgarna som via sin skatt betalar 16nerna for politiker
och tjanstemén. Medborgarna har darfor all rétt att veta hur dessa pengar han-
teras, hur mycket politiker och tjanstemén tjdnar,

Vi kan anta att medborgare, & ena sidan, och politiker och tjainsteman, a den
andra sidan, kan ha olika uppfattning om hur mycket offentliga tjanstemén
skall tjana. En enkel spelmatris bygger pé att medborgarna vill betala s lite
som mojligt i skatt och ddrmed liga 16ner, medan politiker och tjanstemén
déaremot vill ha s& hog 16n som mojligt. For att kunna kontrollera 16neniva och
16nesittning i den offentliga sektorn vill medborgarna ha ett Sppet system som
kan granskas. Politiker och tjanstemén kan daremot féredraett ogenomskinligt
system, ddr det dr svart for utomstéende att studera 16nenivéer och efter vilka
principer l6nen sitts (Hood och Peters 1994:9).

Urett demokratiperspektiv bot politiker och tjansteian alltid striva motén
hog legitimitet for den offentliga verksamheten och en acceptans av en mode-
rat l6neniva. Olika atgirder for att minska allménhetens insyn och inflytande
6ver lonesatmingen i den offentliga verksamheten leder ut pd ett sluttande plan
som pa sikt minskar legitimiteten for den offentliga verksamheten.

Med detta som bakgrund 4r det intressant att notera hur proceduren for att
offentliggora lonesittningen inom den statliga sektorn foridndrats under senare
ar (Sjolund 1996). SA lange 1onegradssystemet var i bruk offentliggjordes de
nya lonerna genom att den nya loneplanen anslogs pd myndighetens an-
slagstavla. Varje tjansteman kunde dirmed se hur stor den egna Ionen skulle
bli liksom l6nelidget for andra tjdnster. For den intresserade allménheten fanns
det loneplaner att tillga, de publicerades bl a i Statskalendern. Systemet var
genomskinligt.

Med den individuella 16neséttningen har rutinerna fériandrats. Den allmianna
tendensen 4r att myndigheterna som arbetsgivare inte vill offentliggora utfallet
av férhandlingarna genom att sitta upp lonelistan pé anslagstavlan. De offent-
liga arbetsgivarna strivar hidr mot den situation som réder pa den privata sek-
torn, dvs att 1onen 4r en privatsak mellan den anstillde och arbetsgivaren. Upp-
gifterna &r forvisso alltjamt offentliga och arbetsgivaren kan inte neka att be-
svara direkta fragor fran anstillda och allminhet. Men det kréver ett 1angt
storre arbete och mod for den som 4r intresserad av att ta reda pa hur 1onesum-
morna fordelats pa olika tjinstemin. Aven de kriterier som ligger till grund for
I6nesittningen bor redovisas Oppet. Allméanheten bor veta om det ér p g a skick-
lighet i tjansten, genom visad ovéld och saklighet, som lonen hdjts f6r en viss
tjansteman, eller om 16nefordelningen speglar ren nepotism i myndigheten och
uppmuntrar ja-sagare.

Ur den offentliga statistiken, somn bl a publiceras i Statskalendern, kan man
idag endast utldsa medianlén och medellon samt 16nespannet mellan den 10:e
och 90:e percentilen. Det innebir att de 10 procent lagst betalda inte redovisas
i statistiken och inte heller de 10 procent hogst betalda. I den senare gruppen
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ligger generaldirektorerna. De offentliga uppgifterna om deras 16n finns att
soka i regeringsbeslut forvarade inom respektive fackdepartement. Tidigare
var det liitt att se i Statskalendern vilka 16negrader som gillde for generaldirek-
térerna och didrmed lonenivéerna (se Sjélund 1994).

Aven om man inom den offentliga sektorn forsoker efterlikna den privata
sektorn forefaller det ur incitamentssynpunkt mycket motstridigt att inte ansla
l6nelistorna. I de privata verksamheter dir man uttryckligen anvénder 16nen
som ett incitament ir det vanligt med rankinglistor, tio-i-topplistor 6ver ména-
dens forsiljare pa anslagstavlan, utmirkelser och priser. Alla vet da vad som
utmirker en bra forsiljare. Ur incitamentssynpunkt ter det sig darfor kontra-
produktivt att gora l6nesattningen diffus.

Edward Lawler, amerikansk organisationsforskare som #gnat 16nefragan
stort intresse under manga ar i ett stort antal analyser, berittar om en anekdot-
liknande situation fran ett féretag som infort ett beldningssystem for extra ut-
mirkta arbetsprestationer. Problemet fran incitamentssynpunkt var att syste-
met var hemligt. Det var endast foretagets ledning, som beslutat om att inféra
systemet, som hade kunskap om det. De personer som erhéll en beloning fick
inte heller berétta om detta for sina kollegor. Detinnebar att de i organisationen
som berdrdes av systemet, for vilka det skulle fungerat som ett incitament, inte
visste om det. Det &r dven viktigt for den som mottar en bel6ning att den 4r
officiell. Det 4r forst da som den som belénas kan fa ett erkdnnande och berom
fran sin omgivning. Men detta kréver i sin tur att grunderna f6r beléningen 4r
heltklar, bade fér den som far beloningen och for omgivande personer (Lawler
1990:17-18).

5. Benthams femte regel bygger pa att kostnaderna for de offentliga tjinsterna
skall betalas av dem som erhéller servicen, dvs uppdragsgivarna. Han avség
med denna princip att begrinsa en Gverdriven efterfragan pa tjanster och att
forhindra att tjansteménnen handlade i egenintresse genom att skapa en tit
koppling mellan servicegivare-och servicetagare. Men &dven politikerna kan
betraktas som uppdragsgivare till enskilda tjanstemén. Om s3 dr fallet, far man
med Benthams regel en situation dar politiker direkt bedomer hur stor 16n eller
bonus enskilda tjinstemén skall ha. Men som den brittiska forvaltningsforska-
ren Christopher Hood pépekat gar tjinstemins konstitutionella eller konven-
tionella roll, det fortroende de fatt, 1angt utéver den begrinsade uppgiften att
ge service till politiker. Han pekar pa det tyska exemplet dir de statliga tjidns-
teméinnen i forsta hand skall vara lojala mot konstitutionen och inte mot enskil-
da ministrar (OECD 1994: 4, 34). Traditionen skiljer sig dock mellan l4ander.
En brittisk Civil Servant forvintas i forstahand vara lojal mot sittande minister.
Varje beslut skall fattas som om det vore ministern sjdlv som var beslutsfatta-
ren. Forvaltningen ses som politikernas lydiga instrument (Lundquist 1993:
106). Den svenska forvaltningen med sjilvstandiga dmbetsverk synes ligga
narmare det tyska idealet.

I den svenska forvaltningen manifesteras tjinsteménnens lydnad infor lagen
i det straffrittsliga ansvaret. Enligt Brottsbalken 20:1 skall "Den som uppsét-
ligen eller av oaktsamhet vid myndighetsutévning genom handling eller un-
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derlitenhet &sidosétter vad som giller for uppgiften skall démas for tjanstefel
till boter eler fangelse i hogst tva &r”. Om tjanstefelet betecknas som grovt kan
det ge upp till sex &rs fingelse (Tornblom 1993:53). Brottbalkens regler hand-
lar om det straffriittsliga ansvaret. Men en tjanstemans ansvar kan dven vara av
annan karaktér. Det kan handla om ett professionellt ansvar, att ta ansvar for
det korrekta i substansen inom vissa sakomraden. Det gar inte att plocka ner
manen dven om politikerna ibland kanske 6nskade det. Det ir da ett professio-
nellt ansvar att vara objektiv och klargtra fakta infor alltfr hoppfulla politiker.
Tjénstemannen har dven ett moraliskt ansvar, mot det demokratiska systemet,
mot klienter och medborgare samt mot andra i sin organisation.
Lundquist menar att forhallandet bor markeras med stor tydlighet:

"Tjdnstemannen fdr aldrig uppfattas eller uppfatta sig som ett enkelt verktyg for
de politiska makthavarna utan har ett sjdlvstindigt ansvar for allt vad han foretar
sig.” (Lundquist 1994:158).

Detta innebir inte att tjansteménnen kan uppvisa en fullstindig rigiditet gen-
temotchefer och-de politiker som séinder Signaler ner i forvaltningen. Virdena
(effektivitet, rittssidkerhet, likabehandling) och kraven (lojalitet, ansvar och
hinsyn) méste stindigt balanseras. Det dr denna balansering av virden som ir
sjdlva kvintesenssen med offentlig forvaltning (Denhardt 1988). Ett offentligt
etos maste bygga pé en balans av dessa virden.

Utvecklingen pa det Ionepolitiska omréadet 4r darfor intressant. S3 linge vi
hade fasta 16ner relaterade till tjansten var signalen entydig. Tjdnsteménnen
16d under lagen. Det 4r har Webers tredje punkt om kompetensomrade &r cen-
tral. Tjinsterna hade ett definierat kompetensomrade inom vilket tjinsteman-
nen fattade beslut i enlighet med lagar och regler utan att tinka pa lojaliteten
mot chefen. Tjinsteminnen hade en viss autonomi inom vars ram de kunde
tillampa professionella normer. Denna autonomi erbjod ocks& mojligheter att
utveckla arbetet, forfina metoder och oka rationaliteten. Tjanstemannen var
inte orderstyrd eller malstyrd. Arbetsklimatet kunde kanske i vissa fall bli
frostigt om chefen kénde sig forbigangen eller var av annan asikt. Men tjins-
temannen kunde inte straffas med utebliven 16neférhgjning. Den fasta kopp-
lingen mellan tjanstens kompetensomréde och l6neplanen borgade for denna
autonomi.

Med individuell 16nesittning har lojaliteten fran medarbetaren mot chefen
avsevdrt forstdrkts. Det innebér att den enskilde anstilldes autonomi begrén-
sats. Ur effektivitetssynpunkt kan denna utveckling framsta som positiv. Vi
kan anta att den bidrar till att de politiska intentionerna snabbare far genomslag
i forvaltningens satt att tinka och handla. Darmed kan effektiviteten antas 6ka.
Men samtidigt forstarker modellen med individuell 16nesittning den hierarkis-
ka strukturen i organisationen genom att den ger dverordnade makt och kon-
troll 6ver underordnade nivaer. Den hierarkiska organisationen 4r emellertid
inte kénd for att skapa hog effektivitet. Snarare &r den kind for motsatsen, dvs
konformism, rigiditet och snéva organisations- och egenintressen. Det ér dar-
for ingen sjalvklarhet att 6kad lojalitet i en organisation leder till higre effek-
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tivitet, Ur ett legitimitetsperspektiv dr utvecklingen ytterst tveksam. Jag ater-
kommer nedan till detta problem.

6. Benthams sjitte regel bygger pa att 16nens storlek skall st i proportion till
de fortroende eller de frestelser som tjanstemannen kunde raka ut for i sitt
arbete. Detta var dven nagot som Adam Smith hade argumenterat for. Hog 16n
skulle forebygga korruption och utpressning. Ju lagre 16nen dr desto storre 4r
frestelsen (och kanske dverlevnadsbehovet) for tjiinstemannen att 14ta sig mu-
tas. Om tjinstemannen diremot har en hog 16n sa har hon eller han mer att
forlora pa att vara oarlig &n att forbli &rlig. Det finns ingen anledning att tro att
Weber skulle haft nagot att invinda mot Bentham i detta fall. Weber menade
ju att tjantemznnen skulle vara omutliga. Ambetets sociala status bidrog givet-
vis till att skapa distans och integritet for befattningshavarna.

7. Benthams sista regel innebir att de offentliga tjansteminnen skulle ges en
adekvat pension, Bentham hade tva argument for detta. Det ena var rent huma-
nitirt. Det andra ddremot 4r av storre principielltintresse och hade att géra med
effektiviteten i forvaltningen. Tjansteman skulle inte ga kvar i verksamheten,
och betriida de hogsta positionema, niir dldern borjade gora sig pAmind och
péverkade deras vigor och omdome.

Inte heller p& denna punkt lar Weber haft nigot att invinda. Han férordade
ju sjialv pensioner for tjansteminnen. Kanske inte i forsta hand for att han var
ridd for deras forlorade omdéme utan snarare att den offentliga tjansten skulle
ses somen livslang karriar som krontes med pension. En bra pension fungerar
sjdlvfallet som ett incitament for tjanstemannen. Den uppmuntrar till livslang
anstillning i det offentligas tjénst, ett redigt upptradande i tjansten och en stri-
van mot allt bittre meritering. Ju hogre tjdnst desto bittre pension. Det &r en
langsiktig incitamentsstruktur till skillnad frin den korta sikten i den individu-
ella l6nesatmingen.

Vilken doktrin &r da bast ur legitimitetssynpunkt? Vilken uppmuntrar dm-
betsmannavirdena i forvaltningen, dvs likabehandling, riatssikerhet, saklig-
het, ovild. Valet synes timligen ltt. Den weberska modell med fast 16n knuten
till tjansten dr att foredra i detta perspektiv. Den skapar ett kompetensomrade
inom vilket tjanstemannen kan handla autonomt efter lagar och regler samt
professionellanormer. Den bygger pa enléngsiktig incitamentsstruktur. Battre
meritering ger hogre 16n och pension. Modellen undviker lojalitetsbindningar
mot chefen och den politiska ledningen. Istillet uppmuntras objektivitet, sak-
lighet och ovilld. Tjinstemannen tjdnar i det IAnga perspektivet pd att utfora sitt
arbete pé bista s4tt. Kortsiktiga vinster, problemet med revolvning-doors, mu-
tor och bedrigerier undviks genom den langsiktiga incitamentsstrukturen,

Men doktrin och verklighet 4r skilda saker. Den weberska byrakratimodellen
har sina kinda inneboende brister. Ordet byrakrati har i dagligt sprakbruk en
negativ klang. Det stér for krangel, blanketter, stelhet, okdnslighet, oformaga
att se den enkla losningen, maktfullkomlighet, ineffektivitet etc. Dessa avarter
finns vil dokumenterade i virldslitteraturen. Strindbergs Roda rummet med
berittelsen om verket for utbetalandet av iambetsméannens 16ner, Kafkas Slottet
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och Processen ir nagra kinda exempel. Problemet speglas frekventi mediaoch
har analyserats i forskningen (Crozier 1964). Det gér inte att bortse fran dessa
dysfunktioner som uppstér i byrdkratier. Den regelstyrda byrékratin i Webers
anda #r ocksa alltfor inflexibel for att passa den dynamiska omvirld som da-
gens offentliga férvaltningen verkar i. Men det finns ett virde i sig att s1a vakt
om Webers dmbetsmannaideal och inte spola ut barnet med badvattnet.

Fran doktrin till dagens lonepolitik

Ett stort problein med Benthams princip om att Ionen skall vara individuell och
knuten till tjinstemannens prestationer dr att den forutsitter perfekta chefer i
forvaltningen. Vi kan inte férutsitta en vérld av perfekta chefer som objektivt,
nast intill vetenskapligt, kan vaga och bedoma alla medarbetares insatser, i ett
savil kortsiktigt och som langsiktigt perspektiv.

1 sin nuvarande utformning 4r modellen timligen oskyddad for osakliga och

""" Tésen om egenintessét som drivkraft i samhillet
har fatt ett starkt inflytande i véstvirldens tinkande sedan 1980-talet (Lewin
1988). Varfor skulle chefer bortse fran sina egenintressen av att premiera dem
han eller hon har nytta av, de som ir trevliga, de som alltid stottar chefen, gora
det som dr littvindigast (halla motstriviga nejsigare pa avstind), gora det som
befordrar den egna karridren etc. Genom att chefen sjélv har en individuellt satt
16n kan monstret fortplanta sig uppati organisationen. Det kan finnas outtalade
onskningar om att undvika konflikter, halla tillbaka professionellt grundade
standpunkter som ir politiskt kénsliga och/eller obekvima for organisationen
etc. Darmed riskerar den offentliga debatten att strypas liksom medborgarnas
mojligheter att fa en sakfraga belyst frén en objektiv instans.

Den individuella 1oneséattningen bor hir diskuteras i ljuset av andra centrala
forandringar av anstiallningsférhallandenai staten. Anstillningstryggheten har
successivt forandrats i staten och 4r idag i stort sett likstdlld med den privata
tjdnsten. Det 4r endast domare.och professorer (vid universitetsinstitutioner)
som i princip &r oavsittliga. Argumentet for detta ar att det finns ett allménin-
tresse i att domare, liksom professorer, skall vara autonoma i sin yrkesutov-
ning. De skall kunna utféra sitt uppdrag utan att viga in synpunkter fran den
sittande regimen eller frin andra aktorer. De skall kunna fatta beslut eller ligga
fram vetenskapligardn utan att deras anstillning hotas. Dessaregler omfattade
tidigare kdrnan i statstjinstemannakéren, de s k ordinarie tjinstemannen var
oavsittliga. Det var endast genom domslut efter pavisat brott som de kunde
avsittas. Idag dr de anstillda forordnade pé viss tid eller tills vidare.

Till bilden hor dven att chefer i forvaltningen idag sitter pa tidsbegrinsade
forordnanden. Det giller generaldirektoren liksom chefer pé alla andra nivaer.
Deras chefsskap omprovas efter bestamda tider. Avsikten dr att chefer sominte
haller mattet far limna sitt uppdrag f6r en mer ldmplig person. Féréindringsbe-
niagenheten och flexibiliteten antas darmed 6ka i organisationen till gagn for
en effektivare verksamhet.
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Enligt Regeringsformen skall de statliga tjinsterna tillséttas pa objektiva
grunder, enligt fortjanst och skicklighet. Skickligheten gar fore fortjansten en-
ligt Lagen om offentlig anstéllning (ILOA). Det 4r endast vid lika skicklighet
som fortjansten, liksom kon, kan bli avgérande. Bedémningen av den sdkan-
des skicklighet skall goras i ett helhetsperspektiv. Végledande skall de krav
vara som dr forknippade med anstéllningen. Faktorer av betydelse vid bedém-
ningen ir teoretisk och praktisk utbildning, personliga egenskaper (som pres-
tationsférmaga, yrkesskicklighet, ledaregenskaper, samarbetsformaga m m)
samt kunskaper och erfarenheter forvirvade i tidigare anstéllningar, privata
savil som offentliga. Aven vard av bam, studier, utlandsvistelser, sprakkun-
skaper, ideellt arbetet m m bor végas in vid bedomningen (Arbetsgivarverket
cirkulirserie 1994:A8).

Som synes ir det mer av en bedomningsfraga vem som anses mest skickad
for anstéllningen 4n en formaliserad meritvardering. Formell meritering till-
lampas endast inom ett fatal yrkeskarer (domarkéren och forskartjéanster). I
ovrigt kan den som tills4tter tjansten &beropa en miangd variabler for att skapa
handlingsutrymme och kunna vilja den kandidat som forefaller mest passan-
de. Myndigheternas ledningar har idag stora frihetsgrader att vilja sin perso-
nal. Detta dr ocksd ndgot som bekriftas av tillfrigade generaldirektorer. De
anser sig ha samma mojligheter som sina privata kollegor att vilja personal,
sétta l6ner, gora satsningar” (Palm Lofwall 1993).

Det finns skil att diskutera de personliga relationer och lojaliteter som den
individuella 16nesittningen skapar. Med dagens system, ddr regeringen ut-
niamner och 16nesitter generaldirektoren, som i sin tur tillsdtter och 1onesitter
sina narmaste chefer, som i sin tur tillsétter och 16nesitter sina underordnade
chefer, vilka 1 sin tur tillsatter och 16nesitter sina medarbetare, finns det risk
for att det skapas kedjor av lojaliteter mellan chefer och mellan chefer och
medarbetare. Detta kan skapa bindningar och olika beroenden mellan indivi-
der. I dennakedjaav personligarelationer och lojaliteter kan manga tjinstemén
komma att kiinna sig alltfér tacksamma mot den som tillsatt och lonesatt dem.
(Omvint kan det givetvis skapa mycket missnoje fran forbigdngna personer.
Men dessa personer dr tamligen uddlésaisammanhanget eftersom de automat-
iskt ses som mindre kompetenta for sin uppgift.) Frén legitimitetssynpunkt ar
det allvarligt att 16neséttningen i s& hog grad bygger pé personliga relationer.
Det paverkar tjanstemannens mojlighet att autonomt utfora sitt arbete i enlig-
het med lagar, regler och professionella normer. Det 6kar bendgenheten att
lyssna uppét innan man handlar.

Det finns i detta system inga incitament for enskilda tjdnstemain att séiga nej
nar de ser osaklighet, maktmissbruk och fiffel i sin forvaltning. Detta har alltid
varit en svag punkt i offentlig verksamhet dér enskilda tjinstemén som péatalat
felaktigheter straffats hart. Ju starkare lojalitetskedjor som byggs desto svarare
blir det for enskilda tjinstemén att i dessa situationer séga nej.

Den polisassistent som vid en fartkontroll utanfér ett daghem i Stockholm
stoppade och botfallde rikspolischefen for fortkdrning upptradde sjélvfallet
fruktansvirt illojalt mot sin hogste chef. Men polisassistenten tjanade etthdgre
ideal, allas likhet infor lagen och uppritthillande av en beslutad allmén ord-
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ning i sambhillet. Polisassistenten gjorde helt enkelt sin plikt. Den ertappade
rikspolischefen insag strax detta férhéllande och vande situationen till nagot
positivt — att Sverige hade en poliskdr som minsann var rak i ryggen och inte
gick att muta — inte ens vordnaden mot 6verordnade fick std i vagen for tjins-
tens utférande. Episoden siger oss ndgot om vikten av att tjainstemén har ett
fast definierat kompetensomrade och kan handla autonomt.

Hindelsen dgde rum pé 6ppen gata med full massmedial insyn. Men vad
hénder i de slutnarummen? Vem har mod att bryta lojaliteten och offentliggsra
forekomsten av maktmissbruk, kotterier, sniva organisationsintressen, brist-
fallig professionell kompetens etc. Dessa problem har alltid funnits i stérre
eller mindre omfattning i forvaltningen. Det dr dérfor allménhetens insyn skall
vara god. Av samma skil skall tjansteminnen sti i en opersonlig relation till
varandra ddr var och en ér ansvarig for sitt kompetensomrade.

Med ovanstiende resonemang menar jag inte att vi har en korrupt chefskar i
svensk statsférvaltning. Det jag vill sitta fingret pa ar den foriandrade norm-
struktur som 1980-talets forvaltningsreformer medfort. Systemet-med indivi-
duell prestationslon har satt tjinstemannens sniva egenintresse i centrum. Sys-
temet lamnar utrymme for osunda lojaliteter, konformism och rent maktmiss-
bruk. Tacksamheten ér en vildig och bindande kraft. Den som erhéller en ritt-
mitig beloning har ingen anledning att vara tacksam. Men den som erhaller ett
privilegium har all anledning att vara tacksam. Detta var en mekanism som
maktfullkomliga furstar forstod att anvinda sig av. Det géllde att privilegiet,
utndmningen eller dusdren, framstod som just godtycklig. Nér den som erhal-
ler beloningen inser det godtyckliga i handlingen 6kar tacksamheten (Zaremba
1995).

Det 4ringet gott omen att bygga en forvaltning pé personliga relationer. Fran
Montesquieu har vi fatt l4ra att makt skall balanseras genom att den fordelas
mellan autonoma enheter. Denna tes bor dven beaktas for de interna forhallan-
dena i staten. Statlig forvaltning ér ett konglomerat av olika kompetenser och
professioner, detta terspeglas ofta inom en och samma myndighet. Méngfal-
den av professioner och konkurrensen dem emellan borgar for en méngsidig
belysning av drenden och frigor. Men for detta krivs klara kompetensomraden
och autonomii i yrkesutovningen.

Det aterstar att finna en syntes mellan den moderna managementfilosofin
och detklassiska dmbetsmannaidealet (Petersson och Stderlind 1992:296). En
sddan syntes maste utga fran kravet pa legitimitet i den offentliga verksamhe-
ten. Den méste bygga pa ett offentligt etos. Forlorar den offentliga férvaltning-
en legitimitet hos sina medborgare kommer rekonstruktionen att bli ytterst
kostsam,
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Not

1. Jag vill rikta ett tack till Humanistisk-sam-
hillsvetenskapliga forskningsridet som genom
ettforskningsanslag gjortdet mojligt for mig att
analysera lonen som styrinstrument i den statli-
ga forvaliningen.
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