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I demokratins tjanst

Lennart Lundquist

Forfattaren ar professor i statsvetenskap vid Lunds universitet
med inriktning pa offentlig forvaltning. Hans forskning 4r
huvudsakligen inriktad pa férvaltningens idémissiga sida, och
han har 4ven tidigare behandlat frigor om férvaltningens
relation till demokrati och till etik.






Forord

Férvaltningspolitiska kommissionen har i uppgift att analysera
om nuvarande former f6r organisation och styrning av statlig
férvaltning och verksamhet 4r indamalsenliga och limna
synpunkter pa hur det langsiktiga arbetet med strukturfor-
indringar i forvaltningen bor bedrivas. (Dir: 1995:93)

Som ett led i arbetet har kommissionen limnat ut uppdrag att
utarbeta underlag f6r stillningstaganden i ett antal delfrigor.

Uppdragen redovisas i rapporter som i vissa fall publiceras
separat innan kommissionens betinkande limnas i manads-
skiftet mars/april. Avsikten hirmed ir att ge tillfille till debatt
som kan tjana till ledning f6r kommissionens arbete.

Denna rapport behandlar statstjinstemannarollen, dess bety-
delse och innebérd i dag, och behovet av ett offentligt etos.
Forfattaren ansvarar sjilv f6r innehéllet.

Stockholm 1 februari 1997

Sten Wickbom
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1. Fragor kring dmbetsmannarollen

Denna framstillning 4r avsedd att utgéra ett diskussionsinlagg

om ambetsmannarollen 1 offentlig verksamhet 1 vistdemokratin
med tyngdpunkt pa svenska férhallanden.! Den ir skriven i
polemik med en for tillfillet dominerande inriktning som
brukar kallas ekonomismen, och ambitionen 4r att fora fram de
viarden som ir specifika for det offentliga.

Med en social roll, sasom ambetsmannarollen, avses de
férvantningar som sambhillets alla aktorer har pa rollinneha-
varen: vilka rattigheter och skyldigheter han har och vilka
beteenden, beslut och atgirder man har ritt att att férvinta sig
fran honom.

Ett problem ir att bestimma vems férvintningar som ska
konstituera iambetsmannarollen. Ar det medborgarnas,
chefernas eller politikernas forvantningar, for att valja bara
nagra tankbara fall? Jag ska rekonstruera rollen utifran de krav
som stills av vad som kan kallas vart offentliga etos 1 vilket hela
samhillets krav 4r samlade.

Begreppet offentligt etos ir inte okontroversiellt. Det finns
inte sammanstillt under den beteckningen 1 nagot sarskilt
dokument utan maste rekonstrueras utifran manga olika killor.
Effekten ir att begreppet ar svart att precisera. Enklast ar att
uppfatta det som ett dynamiskt underlag f6r en allmian
diskussion som stindigt prévar och omprévar dess innehall.

Vart offentliga etos omfattar en synnerligen bred upp-
sattning virden. Genom att anvinda det for rekonstruk-tionen
av ambetsmannarollen understryker jag att det stalls manga,
komplicerade, mangtydiga och ibland t.o.m. motsigelsefulla
krav pa ambetsmannen, och dessa later sig inte sammanfattas i
nagon enkel formel. Vart offentliga etos maste ses 1 ett
dynamiskt perspektiv. Vad som pa kort sikt kan uppfattas som
motsigelser kan mahinda ofta l6sas upp 1 ett langre tids-
perspektiv.

Beteckningarna tjansteman och dmbetsman anvinds i stort
sett synonymt. Med termen dmbetsman markeras att det 4r
fragan om en hogre tjansteman eller en tjansteman med
sjalvstandiga uppgifter. Det ska noteras att begreppen tjinst

' Framstaliningen bygger till betydande del pa nagra av mina egna
arbeten (Lundquist 1988,1991a,1991b,1992,1993a,1993b,1994).
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och tjansteman tagits bort vid den senaste revideringen av
Lagen om offentlig anstillning 1994 och ersatts med anstillning
respektive arbetstagare (Sj6lund 1996:112).

1.1 Forvaltningens position i vilfirdsstaten

Efter hand som den offentliga sektorn har vuxit har férvalt-
ningen och dmbetsminnen fatt en allt viktigare roll, vilket
nodvindiggor att vi uppmarksamt foljer utvecklingen. Det ir
inte lingre (och har férmodligen aldrig varit) rimligt att
begrinsa begreppet politik till omradet for politikernas
aktiviteter. Merparten av dagens politiska verksamhet bedrivs
av ambetsmin 1 den offentliga férvaltningen.

Dessvirre dr detta nagot som massmedierna endast 1
begrinsad utstrickning forstatt. Deras politikrapportering
handlar mestadels om politiker och deras f6rslag och uttalan-
den, sammanfattningsvis om deras prat. Dirutéver utvecklas
den politiska rapporteringen inte sallan till ett slags tvalopera
som fokuserar pa politikernas personer. Om det faktiska
skeendet, dvs. de politiska atgarderna och deras effekter, far vi
inte veta mycket genom massmedierna.

Med offentlig férvaltning avser jag statens, landstingens och
kommunernas férvaltning. Det finns ingen anledning att princi-
piellt skilja dessa tre forvaltningstyper at. (Ibland finns det
t.o.m. skil att inkludera landstings- och kommunalpolitiker 1
forvaltningen.) Atminstone tre omstindigheter gér det sirskilt
viktigt att beakta den offentliga férvaltningen och dess
verksamhet nar vi talar om politik:

* Férvaltningen har betydande makt och representerar den
fundamentala kontinuiteten 1 den politiska demokratin. I
vilfirdsstaten spelar forvaltningen en stor roll i den politiska
processens alla stadier. Man kan siga att det oftast r
ambetsmin som initierar, bereder, implementerar och
utvirderar de politiska besluten. Politiker kommer och gar och
ibland sker partiskiften i ledningen, men samma personer finns
kvar som ambetsmian under lang tid.

* Forvaltningen avgor vid implementeringen vad det ska bli av
de politiska besluten. Det iar oftast en oftentlig ambetsman som
omsitter politikernas beslut i praktiska atgirder (i vrigt 4r det
medborgarna, foretagen osv. som implementerar me
forvaltningen som kontrollorgan). Vad politikerna féretar sig ar
strangt taget foga intressant, sa lange vi inte vet nagot om vad
forvaltningen kommer att gora vid implementeringen, och vilka
effekter implementeringsatgirderna far.
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* Forvaltningen ar den del av det offentliga som har mest
omedelbar kontakt med den enskilde medborgaren. I
situationer dir ambetsminnen direkt konfronteras med klienter
och andra samhillsmedlemmar kan den enskildes integritet
komma att krinkas, och 1 demokratin kan sadana krankningar
aldrig nonchaleras.

(Lundquist 1994:21ff)

Sjalvfallet 4r det viktigt att massmedierna ocksa bevakar det
politiska “pratet®. Det 4r dock inte tillrackligt. Narmast i
provocerande syfte vill jag ge f6ljande vardering av en politik-
rapportering som inte ocksa upptar férvaltningen:

Att bortse frin forvaltningen och dess édtgirder vid analys av

évergripande politiska problem 1 vilfirdsstaten motsvarar att man

televisionssander en fotbollsmatch genom att hela tiden lata
kameran f6lja den ena linjemannen. TV-tittaren hor

publikreaktionerma, ser hur linjemannen springer fram och tillbaka

och markerar med sin flagga samt skymtar da och da nidgon av
spelarna, sirskilt vid inkast och homsparkar. Fragan ér bara
huruvida TV-tittaren efter denna sindning forstatt och korrekt
kan aterberitta vad som skett under sjilva fotbollsmatchen.
(Lundquist 1994:31)

Vid bedémningen av férvaltningens maktposition dr det viktigt
att notera att sannolikheten for att férvaltningen ska agera
enhetligt utifrin nagot slags egenintresse ar mycket liten. Det
skulle namligen forutsitta att forvaltningen var sammanhallen
(uppfattade sig som en helhet med gemensamma egenskaper
och intressen), gruppmedveten (sag sig som en grupp som kan
agera) och konspiratorisk (hade gemensam vilja till handling),
och ingetdera torde vara fallet. De olika férvaltnings-organen ir
i stillet ofta konkurrenter om knappa resurser.
Forvaltningsmakt innebér darfor snarast att enskilda dmbets-
min eller myndigheter utévar stor makt.

1.2 Nagra utgangspunkter for framstillningen

Det finns nagra centrala utgangspunkter fér det f6ljande
resonemanget. Tre av dem ar sarskilt viktiga varfor jag ska
utveckla dem nagot. Redan nu vill jag féra in ett memento:
ndstan ingenting ar sjalvklart och odiskutabelt: vi lever 1 en
virld som 4r mangfaldig, komplicerad, mangtydig och
motsigelsefull.

En forsta utgangspunkt ér forestillningen att det finns
mingder av regler i ett samhille som inte direkt nedtecknats 1
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nagot dokument, men som 4anda spelar en roll f6r hur
manniskor beter sig och férvintar att andra ska bete sig. Detta
giller ocksa 1 férhallande till det offentliga. I en del kulturer
férvantas att ambetsménnen tar emot mutor dven om lagen
inte tillater det, och manga samhillsmedlemmar uppfattar
foreteelsen som naturlig och rittar sitt handlande darefter.
(Dessvirre hinder det 4ven 1 Sverige att fortroendevalda och,
vagar jag gissa, ambetsmin erbjuds mutor av privata féretag —
Dagens Politik den 12 sept. 1996). Det férekommer dven att ett
imbetsmannabeteende som ar korrekt enligt lagen kan
uppfattas som etiskt fel av stora medborgargrupper.

Det ir svart att forestilla sig att offentliga roller 1 lingden ska
kunna bibehalla sin legitimitet om samhillsmedlemmarna inte
vet vad de kan férvanta sig av rollinnehavarna. Problemet ér att
legitimitet inte enbart knyts till beslut och handlingar. Sadant
som systemets konstruktion, t.ex. demokrati eller diktatur, och
makthavarnas auktoritet, t.ex. om de arvt ambetet, blivit valda
till det, erévrat det med vald eller utnimnts pa grundval av
foreskrivna meriter, spelar ocksa en roll for legitimiteten.

Ett tainkbart alternativ till eller komplettering av nedskrivna
regler ar att ha en stindigt pagaende offentlig diskussion om
virdefragor. Ett sadant tillvigagangssitt har fordelen att
aktérerna uppmirksammas pa den fortgaende samhillsfor-
andringen. For att diskussionen om den offentliga verksam-
heten ska vara meningsfull ar det n6dvindigt att samhillsmed-
lemmarna har information om hur ett iambete bor skotas,
faktiskt skts och under givna férutsattningar kan skotas.

En andra utgangspunkt ir att den offentliga tjansten stiller
specifika krav som inte stills 1 privat tjanst. Offentlig tjanst har
en sarskild karaktir som gor att man inte utan vidare kan appli-
cera vardagslivets eller affirsvirldens regler pa den. Typiska fall
ir uppfattningen av nepotism och éppenhet. Ambetsmannen
far inte gynna sina sldktingar och vinner vid f6rvaltnings-
besluten utan maste behandla alla lika. I ett privat foretag ses
det ofta som helt naturligt att atminstone 4gare och ledning
favoriserar sina egna. Den politiska demokratin forut-sitter att
medborgarna har ritt till insyn 1 den offentliga verk-samheten,
nagot som pa intet sitt ar sjalvklart f6r privat verksamhet. I
privatlivet anser vi oss ha ritt att vara fredade for insyn fran
omgivningen. Offentlig verksamhet 4r alltsa nagot annat an
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privat verksamhet, och man kan inte okritiskt 6verféra kon-
struktioner fran det ena omradet till det andra.

En tredje utgangspunkt ar att ambetsmannarollen maste
forstas 1 sin samhalleliga kontext. Isolerad fran sin kontext dr
rollen helt obegriplig. Det innebir bl.a. att den alltid maste rela-
teras till den organisation eller organisationsform av vilken den
ir en del. Ambetsmannarollen 4r beroende av ett stort antal
sadana former, fran statstyper pa makroniva till utformningen
av konkreta férfaranden.

1.3 Nagra kategorier for analys av ambetsmannarollen

For att strukturera materialet ska vi anvinda nagra enkla analys-
instrument. Tva analytiska distinktioner kommer att tillimpas
pa diskussionen om dmbetsmannarollen, nimligen indelningen
1 respektive rollplan och teorityper.

Vi inleder med ro/fplan. Ambetsmannarollen kan granskas pa
atminstone tva delplan som jag kallar personalplanet och
policyplanet (jfr Bekke et al 1996):

* Personalplanet omfattar bl.a, ambetsminnens rekryteringsgrund
(t.ex. tillsattningar efter meriter som examina och tidigare
tjanstgoring eller efter politisk firg), befordringsgrund, 16ne-
sattning (Ion efter roll och tjanstetid eller efter 6verordnades
bedémning av individuella insatser) samt anstallningstrygghet

(hog eller lag).

* Poligyplanet omfattar ambetsmannarollen i den politiska
processen, t.ex. i relation till lagIen poh_tjkerrmi overordnade
ambetsmin och medborgarna. detta ingar alla de regler som
sq/r ambetsmannen 1 forvaltningsprocessen. Det dr har som
tillampningen av vart offentliga etos framf6r allt aktualiseras.

Policyplanet utgor fokus for undersokningen, eftersom det
ar pa detta som ambetsmannarollen huvudsakligen bestims.
Dock ir personalplanet betydelsefullt eftersom utformningen
av detta kan aterverka pa policyplanet, dvs. gmbetsminnens
verksamhet pa policyplanet, deras méjligheter och begrins-
ningar att verka i rollen, paverkas av konstruktionerna pa
personalplanet.

Den andra distinktionen giller zeorityper for realistisk teort.
Ambetsmannarollen kan studeras utifrin olika teorityper med
avseende pa vilka grundliaggande fragor som stills och vilken
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logik som anvinds vid analysen. Tre teorityper ér speciellt
betydelsefulla for all samhillsvetenskap:

NORMATIV TEORI
Vad bor imbetsmannarollen vara och hur kan den rattfirdigas?
EMPIRISK TEORI
Vad grimbetsmannarollen och hur kan den forstds (forklaras)?
KONSTRUKTIV TEORI

Vad kan imbetsmannarollen vara och hur #ppnas den?

Dessa teorityper ir analytiska konstruktioner. I realiteten gar
de in 1 varandra pa ett komplicerat och svarférutsigbart sitt.
Silunda ir det svart att ha normer om nagonting man inte
kanner till empiriskt, och det 4r svart att kartligga nagot empi-
riskt om man inte genom normer vet vad man ska séka efter.

Den konstruktiva teorin ir direkt beroende av de bada andra
teorityperna. Det beror pa att det fordras bade empirisk och
normativ kunskap for att fraigorna om vad rollen £an vara och
hur den uppnds under bestimda férhallanden ska kunna besva-
ras. Det 4r inte mojligt att vetenskapligt arbeta med konstruktiv
teori om man inte vet hur verkligheten 4r och hur den bir vara.
Konstruktiv teori utgoér emellertid en sirskild teorityp med sina
egna fragor och regler. Stringt taget borde den vara den slutliga
ambitionen for alla samhillsvetenskapliga studier, men 1 strikt
mening saknas den nistan helt.

1.4 Litteraturliget och dispositionen

Finns det nagra vetenskapliga framstillningar som behandlar
imbetsmannarollen i Sverige och dess grannlander? Svenska
imbetsmin har ganska sillan varit féremal for vetenskapliga
undersékningar av dversiktskaraktir och de som finns ar ute-
slutande empiriskt inriktade. Under det senaste kvartsseklet har
det publicerats tva monografier om statstjinsteminnen
(Christoffersson et al 1972 och Mellbourn 1979) vilka biada
giller forhallandena omkring 1970. Senare har vi fatt en studie
av kommunaltjinstemannen (Norell 1989) till vilken material-
insamlingen skedde redan 1980.



SOU 1997:28 11

For Norden i 6vrigt bor fraimst naimnas en mycket ambitiés
norsk undersékning (Laegreid-Olsen 1978) och.en antologi med
1 huvudsak deskriptivt syfte om statstjansteman 1 Danmark,
Finland, Norge och Sverige (Lundquist-Stahlberg 1983).

I samtliga fall beskriver studierna forhallanden som ligger
femton till jugofem ar tillbaka i tiden. Mycket har hint sedan
dess och mot bakgrund av den allt snabbare férindringstakten 1
sambhillet vore det angeliget med en aktuell empirisk analys av
de svenska ambetsmannen.

Framstillningen 4r disponerad 1 tre huvudkapitel utifran de tre
teorityperna. Tyngdpunkten laggs pa den normativa teorin av
det enkla skilet att den utgor utgangspunkt for de bada andra
och dessutom ir Gverraskande lite kind. Vi har faktiskt inte
nagon precis och allmint omfattad férestillning om hur am-
betsmannarollen ir vara och hur den ska rittfirdigas. Samtidigt
nodgas vi konstatera att det inte heller finns nagon aktuell
empirisk forskning om svenska ambetsmin, varfor vi alltsa inte
heller har nagon klar bild av hur zmbetsmannarollen 4r och hur
den ska forstds eller forklaras. Det empiriska avsnittet utgors av
problemskisser som ansluter till allminna utvecklingsdrag 1 den
offentliga sektorn.

I det konstruktiva avsnittet diskuteras sedan tillimpningen av
vart offentliga etos pa ambetsmannarollen just i férhallanden
till situationer av det slag som det empiriska avsnittet skisserar,
och atgirder som ska kunna astadkomma en bittre ordning
foreslas.
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2. Vad bor ambetsmannarollen vara?

Under nistan ett halvsekel negligerades normativ teori inom
samhallsforskningen med motiveringen att normer och virden
inte var tillgingliga for vetenskaplig analys. Under det senaste
decenniet har en viss forandring skett, men fortfarande saknas 1
stort sett forskning bade om virden for den offentliga verk-
samheten 1 allminhet och om konkreta politiska aktiviteter.
Detta ar allvarligt bl.a. for att den empiriska analysen blir
mindre meningsfull om vi inte vet vad vi ska scka efter.

Den normativa teoritypen staller i detta fall fragorna: vad &or
imbetsmannarollen vara? och hur kan rollen rittfirdigas? 1 det
konkreta fallet med dmbetsmannarollen blir analysen en
rekonstruktion baserad pa material fran manga vistdemo-
kratier. Svenskt material om vart offentliga etos utgér dock
kirnan.

Genomgangen av den normativa teoritypen inleds med ett
preliminért klarlaggande (ocksa ett slags rekonstruktion) av varr
offentliga etos som omfattar samtliga de virden som ska prigla
den offentliga verksamheten och daribland 4ven ambetsmanna-
rollen. Har skisseras ocksa de grundliggande ansvarskonstruk-
tionerna, och innehallet i tva av virdena i vart etos, politisk
demokrati och offentlig etik, utvecklas nagot.

I nista steg bestims 2mbetsmannens etiska position i rela-
tion till 6verordnade, lagen och samhillsmedlemmarna. Kom-
plikationerna i dessa relationer illustreras med hjilp av en
ambetsmannatypologi.

Tre viktiga fragor i relation till de specifikt offentliga virdena
tas sedan upp till diskussion f6r att belysa olika aspekter av
ambetsmannarollen. Fragorna 4r: “Kan det rattfardigas att
ambetsmannen vagrar lyda lagen och ir illojal mot 6ver-
ordnade?”, “Vilken bor relationen till samhillsmedlemmarna
vara?“ och “Kan expertens prioritering av professionell
kunskap rattfardigas?

Viktningen av virdena 1 vart offentliga etos diskuteras
avslutningsvis utan att vi kommer fram till nagon enkel 16sning.
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2.1 Vart offentliga etos

Ambetsmannarollen ska bestimmas utifran de krav som
virdena i vart offentliga etos stiller pa rollen. Ett forsta steg ar
dirfor att rekonstruera vart offentliga etos. Genomgangen
klargor grunderna for detta i lagstiftningen, anger dess
sammansittning samt presenterar nirmare nagra varden,
politisk demokrati och offentlig etik, som 4r sirskilt eftersatta
bide i den offentliga debatten och i férvaltningens verksamhet.
Forhallandet mellan vart offentliga etos och det gemensamma
bista samt grunden fér zmbetsmannens ansvar skisseras.

2.1.1 Grunden for vart offentliga etos

Finns det nagra fasta utgangspunkter for vart offentliga etos,
eller utgdr det bara en frihandsteckning som kan skifta fran den
ena situationen till den andra, nagot som makthavarna nir som
helst kan forkasta och ersitta med nagot annat? Jag tror att
svaret pa frigan maste vara att det finns ett relativt fast etos
som i realiteten bor styra den offentliga verksamheten och som
inte utan vidare kan nonchaleras av nagon. Rekonstruktionen ér
inte enkel da underlaget for vart offentliga etos maste sokas 1 en
mangd olika killor:

* I den fortlépande samhillsdiskussionen om mer allmént
omfattade virden och verklighetsuppfattningar.

* I lagen, i forarbeten till och tillimpningspraxis av lagen, och 1
uttalanden av ledande politiker, politiska institutioner osv.

* I internationella konventioner av typen FN:s deklaration om
de minskliga rittigheterna.

Nigon samlad uppsittning normer som officiellt presenteras
i etz dokument som vart offentliga etos har vi saledes inte. Det
finns dock goda skil att starta sékandet efter ett etos 1 lagstift-
ningen, frimst da grundlagarna. Statens tvangsmakt har
nimligen alltid motiverat att det stallts speciella krav pa de
offentliga rollinnehavarna.

Nigra nedslag i svensk historia ska illustrera innehallet 1 detta
specifikt offentliga. Redan i svensk medeltidshistoria finns en
otvetydigt etisk politikuppfattning i synen pa relationen mellan
den offentliga makten och samhillsmedlemmarna. Politikens



SOU 1997:28 15

moraliska karaktir markeras av kungaeden i Magnus Erikssons
landslag enligt vilken kungen ska svira att “rittvisa och sanning
styrka, dlska och ggmma och undertrycka all vrangvisa och
osanning och all oritt bade med ritt och med sin kungliga
makt“. Denna tanke méter vi aven fortsattningsvis 1 svenska
grundlagar. I regeringsformen 1720 formulerades en paragraf
pa liknande sitt och med samma innebérd:

Kungl. Maj:t tillhorer lag, ritt och sanning att styrka, dlska och
goémma, men vrangvisa och oritt forbjuda, avskaffa och nedtrycka
... forsvara, freda och frilsa den som med spikt och med lagen
leva vill, men ndpsa, aga och straffa den ostyriga och vrangvisa.

Detta satt att relatera den offentliga etiken till politiken kan
sedan foljas genom de svenska regeringsformerna. Motsvarande
bestammelse finns 1 1772 ars regeringsform, och den aterkom-
mer med ungefir samma formuleringar i1 den valbekanta §16 1
1809 ars regeringsform:

Konungen bor ritt och sanning styrka och befordra, vrangvisa
och oratt hindra och férbjuda, ingen férdirva eller forddrva lita,
till liv, dra, personlig frihet och vilfird, utan att han lagligen
forvunnen och démd ir, och ingen avhinda eller avhiind%l lata
nagot gods, 16st eller fast, utan rannsakning och dom, 1 den
ordning, Sveriges lag och laga stadgar féreskriva; ingens fred 1
dess hus stora eller stora lata; ingen fran ort till annan forvisa;
ingens samvete tvinga eller tvinga lata, utan skydda var och en vid
en fri utdvning av sin religion, sa vitt han dirigenom icke storer
samhiillets lugn eller allman forargelse astadkommer. Konungen
lite en var bliva domd av den domstol, varunder han ritteligen
horer och lyder.

Kirnan framstar tydligt. Vi kan konstatera att nagot som kan
kallas ett system av medborgerliga fri- och rittigheter under
mycket lang tid har markerat den enskildes ratt till integritet
gentemot den politiska makten (jfr SOU 1941:20:91f, SOU
1978: 34:41f).

2.1.2 Sammansdttningen av vart offentliga etos

Vart aktuella offentliga etos kan rekonstrueras med utgangs-
punkt fran auktoritativa texter. Att det offentliga star pa annan
grund 4n det privata fastslas redan 1 Regeringsformens tva inle-
dande paragrafer vilka utgér ett slags upprikning av malsitt-
ningar for den offentliga verksamheten:
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1§ All offentlig makt i Sverige utgir frin folket.

Den svenska folkstyrelsen bygger pa fri asiktsbildning och
allmin och lika rostritt. Den forverkligas %fnom ett representativt
och parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjilvstyrelse.
2§ Den offentliga makten skall utévas med respekt for alla
minniskors lika virde och for den enskilda minniskans frihet och
virdighet.

Den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella vilfird
skall vara grund for den otfentliga verksamheten. Det skall sirskilt
iligga det allminna att trygga ritten till arbete, bostad och
utbildning samt att verka for social omsorg och trygghet och for
en god levnadsmiljo.

et allminna skall verka for att demokratins idéer blir
vigledande inom samhillets alla omraden. Det allminna skall
tillforsikra min och kvinnor lika rattigheter samt vima den
enskildes privatliv och familjeliv.

Etniska, sprikliga och religiésa minoriteters mojligheter att
behilla och utveclgz ett eget kultur- och samfundsiiv bor frimjas.

Malsittningskataloger av detta slag 4r inte ovanliga i just konsti-
tutioner. Vad str de f6r? Kommer de alltid till uttryck i vrig
lagstiftning och i praktisk politik, eller utgér de ett slags
honnérsord utan praktisk betydelse? I en kommentar till den
ovan citerade grundlagsparagrafen framhalls att punkterna inte
har karaktiren av rittsligt bindande féreskrifter. Den enskilde
kan inte 4beropa dem for att fa domstol att ingripa gentemot
det offentliga. Kommentaren framhaller emellertid ocksa att
punkterna anger mal for den offentliga verksamheten och att
de i den egenskapen kan fa politisk betydelse (Holmberg-
Stjernquist 1980:45). En slutsats forefaller dock vara given:
alldeles oavsett paragrafens rittsliga status introducerar den 1
politiken en moralisk dimension. De malsittningar som pre-
senteras i dessa bida paragrafer utgor rimligen grunden for vart
offentliga etos.

Gar vi vidare ned i lagstiftningshierarkin kan vi finna
appliceringar av dessa allminna teser i lagarna inom olika
policyomriden. Ett exempel ar Socialtjinstlagen vars portal-
paragraf lyder:

§1 Samhillets socialtjinst skall pd demokratins och solidaritetens
grund frimja minniskornas

ekonomiska och sociala trygﬁhet

jamlikhet 1 levnadsvillkor oc

aktiva deltagande i samhillslivet.

Socialtjansten skall under hinsynstagande till manniskornas
ansvar for sin och andras sociala situation inriktas pa att frigora
och utveckla enskildas och gruppers egna resurser.
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Verksamheten skall bygga pé respekt for ménniskors
s'é'zilvbestémmande och integritet.
(SFS 1980:621)

Innehillet 1 vart offentliga etos kan indelas i tva huvudkate-
gorier som ir tillimpliga pa den offentliga férvaltningen. Dessa
kategorier finner man, i nagot varierande utformning, i alla
liberala demokratier. I aktuell amerikansk férvaltningsdebatt
talar man t.e.x. om tva slags etos som paverkar den offentliga
verksamheten:

* Det ena ir ett byrakratiskt etos som handlar om effektivitet,
rationalitet, expertis, lojalitet och ansvar. Det har sitt urS'an%;l
foreteelser som den weberska byrakratimodellen, den wilsonska
dikotomin mellan politik och férvaltning, Taylors scientific
management samt samhillsvetenskapliga arbeten som strivar
efter att applicera vetenskaplig kunskap pa férvaltningens
arbete (utveckling av férvaltningstekniker inom exempelvis
pohcyanaly?. Detta byrakratiska etos har kanske ett i
dominerande inflytande pa amerikansk offentlig forvaltning
och modifieras endast i viss méan av ett demokratiskt etos
(Hejka-Ekins 1988:885ff, Pugh 1991:10ff).

* Det andra ir ett demokratiskt etos som ar avsevirt mindre
precist formulerat 4n det byrakratiska och mycket eklektiskt till
sin konstruktion. I amerikansk diskussion brukar man uFE}f;atta
regimvirden (personlig frihet, ritt till egendom och jamlikhet),
medborgaraktivitet (valinformerade och politiskt medverkande
medborgare), det allminna intresset (som alltid ska tillgodoses
fore sirintressen) och social rittvisa (som har naturrittsli
99r;d?4sfcf>)m de frimsta virdena i ett demokratiskt etos ('P%gh

Dessa bada typer av etos skulle vi kunna se som huvud-
komponenterna i det etos — vart offentliga etos — som fér-
vintas styra den offentliga verksamheten i Sverige. Dirmed har
vart etos en demokratisk och en ekonomisk komponent vilka
vardera bestar av ett antal virden. Den svenska varianten
avviker nagot fran den amerikanska.
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demokrativdrden ekonomivéarden

politisk demokrati funktionell rationalitet
rittssdkerhet kostnadseffektivitet
offentlig etik produktivitet

Fig. 1 Vart offentliga etos

I fortsittningen kommer jag att argumentera f6r att
demokrativirdena innebir att det offentliga ska tillgodose kraven
frin den politiska demokratin, den offentliga etiken och ritts-
sikerheten, och att ekonomivirdena innebir att det offentliga ska
tillgodose krav pa funktionell rationalitet, kostnadseffektivitet
och produktivitet. Samtliga dessa virden bor samtidigt beaktas i
den offentliga verksamheten. Det kan noteras att ekonomi-
virdena giller i alla samhillssektorer, privat saval som offentligt,
medan demokrativirdena endast giller den offentliga verksam-
heten.

Vil medveten om den mangfald som férekommer i
begreppsbildningen kring vart offentliga etos ska jag forsoka
antyda innebérden av de olika virdena. Ekonomivirdena ar
alltsa funktionell rationalitet, kostnadseffektivitet och produk-
tivitet. I korthet betyder funktionell rationalitet att man viljer
atgirder som verkligen leder till de uppsatta mélen, &ostnads-
effektivitet att utgifterna ska vara sa sma som mojligt och
produktivitet att kostnaden for varje atgird ska vara sa lag som
mojligt. Demokrativirdena 4r tre stycken: politisk demokrats,
réttssakerbet och offentlig etik.

Ekonomivirdena bevakas med stor skirpa av ekonomer och
rittssikerheten av jurister. Jag kommer dérfor att fokusera pa
virdena offentlig etik och politisk demokrati som finns inom
ett statsvetenskapligt kirnomrade. Samtidigt vill jag 4nnu en
gang understryka att imbetsmannen har skyldighet att beakta
samtliga virden i vart offentliga etos.
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2.1.3 Det gemensamma bista

For att illustrera i vilken huvudriktning den samlade
tillampningen av virdena 1 vart offentliga etos bor verka
anknyter jag till diskussionen om det gemensamma bista, det
allméinna goda eller allmanintresset. Da detta begrepp var
ohanterligt f6r den positivistiska samhillsforskningen férsvann
det i stort sett helt ur diskussionen under ett kvartssekel fran
1960-talets borjan och betraktades som metafysiskt och t.o.m.
en smula 16jligt. Nu ar det ater hogaktuellt 1 bade vetenskaplig
och politisk diskussion.

Grundtanken 4r att man gor det rdtta (enligt vart offentliga
etos) for att uppna det goda (enligt det gemensamma bista). Ett
satt att konkretisera vardena 1 vart offentliga etos ar att relatera
dem till vart gemensamma bista. Det ar inte alltd tillriackligt att
legitima makthavare skapat regler eller vidtagit atgirder 1 enlig-
het med lagen. Det gemensamma bista ar nagot som star Gver
lagen 1 meningen att lagar som motverkar det inte 4r acceptabla.
Det ir inte pa nagot sitt naturrattsligt givet utan finns 1 reali-
teten som medborgarnas djupgaende preferenser.

Det gemensamma bista ar inte sa precist att det later sig
anvandas for att substantiellt virdera varje enskilt beslut utan
ska snarast ses som ett ideal under stindig prévning i en fort-
gaende samhillsprocess. Det idr inte mojligt att klarligga genom
majoritetsbeslut. En operationalisering som gar ut pa att den
for tillfillet sittande majoritetens beslut aterger det gemen-
samma bista ar orimlig och motverkar sjilva grundidén 1 att
aberopa det gemensamma bista som en norm som star over
lagen. Det kan méjligen vara enklare att géra en negativ
provning, dvs. bestimma vad det gemensamma bista znfe ar.

2.1.4 Vem har ansvar?

Innan vi gar in pa en detaljerad genomgang av vardena for
politisk demokrati och offentlig etik 4r det nédvindigt att
klargra vem 1 férvaltningen som har ansvaret for att virdena i
vart offentliga etos tillgodoses sa att vi uppnar det gemen-
samma bista. Tre modeller brukar diskuteras:

* Hierarkiansvar; /Jetslm en ser ledarna som ansvariga for
organisationens Egar Detta 4r den weberska modellen
som bygger pa klara be alslinjer och klart avgrinsade
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ansvarsomraden. Den fungerar moraliskt bara om ledarna har
mojlighet att paverka vad som sker lingre ner 1 hierarkierna.
Modellen kan placera ansvaret men tar inte hansyn till de mdnga
hinderna som gor att enskilda insatser inte kan sparas 1 beslut
och atgirder.

* Kollektivansvarighetslinjen menar att endera har alla involverade
individer ansvar for organisationens beslut eller ocksa har
kollektivet ansvaret snarare 4n enskilda individer. I ingetdera
fallet blir det fragan om nagon egentlig ansvarighet. Modellen
tar 1 hég grad hansyn till de mdnga hinderna, men den kan inte
placera ansvaret pa ett rimligt satt. Allas ansvar tenderar att bli
ingens ansvar.

* Personansvanighetslinjen hivdar att ambetsmannen har

individuellt ansvar om: ‘

— hans handlingar eller brist pa handling har orsakat effekten

(kausaldelen). oo el & e xe

— han har haft moralisk insikt (msnkts'delenﬁ. :

— hans val av atgirder inte kan tillskrivas okunnighet eller tvang

gautono.mldelen . T
organisationer ger de mdnga hinderna problem med att spara

orsakerna.

(fr Thompson 1980:906ff, 1987:40ff, jfr Downie 1964:39ff)

Eftersom personansvarighetslinjen — att envar sjilv maste
prova sina beslut och bira ansvaret f6r dem — 4r den enda
tinkbara ur etisk synvinkel kommer jag 1 fortsattningen att
arbeta med denna. Innebé6rden ir att varje ambetsman har ett
personligt moraliskt ansvar for sina atgirder, och han kan inte
6verfora detta pa nagon annan.

Att var och en har ansvar for sina atgirder kan illustreras
med f6ljande ansvarshierarki som gar fran medborgare i
allmanhet till forvaltningschefer.

alla individer har moraliskt ansvar for sina handlingar
ambetsman har ett sérskilt ansvar for sina
handlingar i offentlig verksamhet
chefer i offentlig forvaltning har ett sarskilt ansvar
for sina enheters verksamhet

Fig. 2 Ansvarsnivder
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Ambetsmannens individuella ansvar for allt han foretar sig i relation
till vart offentliga etos ar sjilva kirnan i den uppfattning av ansvar
som forfiktas 1 denna framstillning.

2.1.5 Vad bor politisk demokrati vara?

Den generella litteraturen om vad den politiska demokratin bir
vara dr mycket omfattande och féga enhetlig. Det finns
konservativa, liberala och socialistiska varianter av politisk
demokrati. Tonvikten kan ligga endera pa den enskildes aktiva
deltagande 1 den politiska processen eller pa de valda
representanternas konkurrens. Fragan om férvaltningens
position 1 den politiska demokratin 4gnas obetydligt intresse i
denna generella litteratur. For att fa uppgifter om fétvaltning
och demokrati far man ga till den i omfang obetydliga
speciallitteraturen pa omradet. Jag ska illustrera férvaltningens
position i den politiska demokratin med en version som 4r
framtagen ur den svenska diskussionen under det senaste
kvartsseklet (jfr Lundquist 1991a).

Relationen mellan offentlig férvaltning och politisk
demokrati kan analyseras bl.a. ur tvi aspekter. Den ena ir
utformningen av férvaltningens processer och den andra ir
substansen 1 verksamheten. I bada fallen stiller
demokratidoktrinen bestimda krav pa férvaltningen. I
vastdemokratin ar processkraven grundliggande. Utan att de
tillgodoses kan man aldrig tala om en demokratisk férvaltning
oavsett hur vil den skulle fylla de demokratiska substanskraven.
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substanskrav

- lagens krav
- politikernas vilja
. folkets val och vilja A

processkrav

- allménna val

- medborgardeltagande
- 6ppenhet

- fri- och réttigheter

Fig. 3 Demokratiska krav pa den offentliga forvaltningen

Vilka processkrav och substanskrav ska vara uppfyllda for att
vi ska kunna kalla férvaltningen demokratisk? Vi ska se nirmare
pa de bada typerna av krav:

* Processkraven kan sammanfattas i fyra punkter: gl

— Allmanna val av representanter legitimerar direkt eller indirekt
den offentliga forvaltningen. Svensk statsforvaltning dr indirekt
legitimerad via rlksd'iFen medan kommunpolitikerna ar direkt
legitimerade genom de kommunala valen. Kommunala
forvaltningschefer ar indirekt legitimerade genom att de tillsitts
av en vald férsamling, . W

- Medbogardeltagande 1 forvaltningsprocesserna med mojligheter
att framfora synpunkter. Ibland soker forvaltningen dra in
brykarna av en viss service 1 dess administration.

- é){)en/)et gentemot omgivningen innebir bl.a. att samhills-
medlemmarna ska ha information om vad férvaltningen foretar
sig. Utan sadan information 4r deltagandet f6ga meningsfullt.

— Fri- och réttigheter f6r medborgarna ska beaktas. Dessa fri- och
rittigheter utgor ett fundamentalt mslaig i all offentlig
verksamhet och saledes ocksa 1 den oftentliga férvaltningen.

o Substanskraven ir av intresse forst sedan processkraven har
tillgodosetts. De innebar att forvaltningen ska beakta:

— Lagens kray som kan preciseras 1 detaljstyrning eller formu-
leras som allmidnna malsittningar, t.ex. vid ramlagstift-ning och
malstyrning. I de senare fallen ar det inte alltid helt klart vad det
demokratiska kravet egentligen innebar i praktisk tillimpning.
— Politikernas vilja som kan referera till “viljan“ hos direkt valda
forsamlingar eller individuella rollinnehavare, eller till 1
parlamentarisk ordning utsedda kollektiv (t.ex. kommun-
styrelsen och 6vriga styrelser och namnder) eller individuella
rollinnehavare (t.ex. statsministern).
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— Medborgarnas val och vilja som kan ha olika omfang och
inriktning, t.ex. relaterade till respektive allmanintresset,
sirintressen eller klientintressen, varfor svarigheterna att gora
kravet operativt ir betydande. Risk foreligger for att med-
borgarnas vilja identifieras med upCFfatmulgama hos topp-
skikten 1 kosﬂporatmner med svag demokratisk forankring hos
de egna medlemmarna.

2.1.6 V'ad bor offentlig etik vara?

Den offentliga etiken kommer att diskuteras enbart med
avseende pa forvaltningsetiken som delas upp i sina bestands-
delar. For det forsta finns det en central del som alla
imbetsmin har att beakta i alla situationer, vi kan kalla den
allminetiken. For det andra finns det delar som giller olika
situationer. Totalt fyra bestandsdelar kan vara rimliga att utga
fran:

* allmanetik omfattar generellt tillimpliga regler for férvalt-
ningens processer och atgirdssubstans. Det 4r alltsa fraigan om
etiska regler som i princip alltid giller f6r samtliga &mbetsmin,
dvs. sjilva stommen i forvaltningsetiken.

* olletik omfattar regler for speciella roller 1 férvaltningen.
Dessa roller kan vara mer eller mindre specificerade, t.ex. chef
och underordnad. Det #r ibland svart att skilja mellan rolletik
och relationsetik.

* relationsetik omfattar reﬁler for imbetsmannens relationer till
andra aktorer. I princip kan varje relationstyp (till politiker, |
Hginter, kollegor, 6ver- och underordnade osv.) ha sin speciella
etik.

* sakomradesetik omfattar regler for olika sakomraden eller
samhillssektorer (etik i sjukvarden, etik i socialsektorn, etik 1
skolan, etik vid vapenforsiljning osv.). Samtidigt ges etiken for
olika typer av offentlig verksamhet (myndighetsutévning,
SErvice osv.).

Allmianetiken tar upfp forvaltningsetikens process och substans.
Substans anger vad forvaltningsatgirderna bor eller inte bor
innehalla for att vara det som ar ratt och gott eller fel och ont.
Process anger de ritta resHekUVe felaktiga formerna for
forvaltningsprocesserna eller de tillatna respektive férbjudna
beteendena f6r ambetsminnen. Process och substans fére-
kommer alltid tillsammans 1 6msesidig paverkan. Innehallet kan
ha olika inriktning. Traditionellt har analysen av etik tagit u
tva fragor: “Hur undviker man att gora fel och ont? och “Hur
6r man ritt och gott?. Inriktningen “att undvika att géra ont*
ar formulerats 1 regler som forbjuder vissa beteenden (t.ex.
nepotism, l6gner, bedrigeri och tagande av muta). Den ir
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darfér med nédvindighet negativ i tonen och passiv till sin
karaktir. Inriktningen “att gora gott“ ar aktiv och ser 1 stillet de
ositiva m6[|h heterna 1 den offentliga verksamheten. Etiken
ar 1 det fallet bl.a. till uppgift att fa ambetsmannen att kanna
engaﬂ%gr.nang for sitt arbete och se méjligheterna till en
utveckling mot nagot battre. Medan vi 1 det forsta fallet har en

negativ eller passiv inriktning pa etikens innehall, har vi 1 det
andra fallet en positiv eller aktiv (Rohr 1989:7).

etikinnehallets
karaktar

passivt aktivt

[ process
forvalt-
nings-
etikens
innehall
substans

Fig. 4 Kategorier for analys av forvaltningsetikens innehall

De bada analysdimensionerna firvaltningsetikens innebdll (med
process och substans) och znnehdillets karaktir (med passivt och
aktivt) kan nu sammankopplas till en fyrfaltsmatris. Vi foljer
dimensionen process—substans och beaktar inom denna
passivt—aktivt.

Det har sagts att etiska regler oftast ar bokstavliga, negativa
och konservativa i motsats till positiva, konstruktiva, kreativa
och tilllimpliga pa nya situationer (Frankena 1973:14).
Iakttagelsen ar 1 allt vasentligt giltig ocksa for forvaltnings-
etikens allmandel.

Allmanetikens process. Det finns tva nivaer for allmanetik vilka
kan relateras till distinktionen mellan dygdetik och handlings-
etik. Allmanetiken betonar processvirden utifran énskade
egenskaper hos imbetsmannen (t.ex. drlighet, integritet och
lojalitet) och foreskriver sedan f6rbud mot att ta mutor, mot
bedrigeri, mot nepotism, mot l6gner, mot maktévergrepp, mot
att limna ut konfidentiella uppgifter osv. Generellt ir det
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fragan om regler som kan hanf6ras till kategorin process—
passivt.

Vi ska se pa ett konkret exempel pa en etisk kod for
offentlig verksamhet. Normalt dominerar processvirdena i
diskussionen kring forvaltningsetiken sasom fallet 4r 1 koden
for den federala forvaltningen 1 USA:

VARJE OFFENTLIGT ANSTALLD SKALL

Sétta lojalitet mot de hégsta moraliska principer och landet fére lojalitet
mot personer, parti eller myndighet.

Uppriétthalla  konstitutionen, lagarna och andra legala bestémmelser i
USA liksom alla offentliga organ och aldrig férsoka kringga dem.

Ge en hel dags arbete for en hel dags 16n och med stérsta allvar och
eftertanke fullgéra sina plikter.

S6ka finna mera rationella och ekonomiska metoder att genomféra sina
uppgifter.

Aldrig  diskriminera oréttvist genom att ge speciella favérer eller

till nagon, det ma vara for att beléna nagon eller inte, och aldrig

for sig sjalv eller for sin familj favorer eller fsSrmaner under

som av férnuftiga personer kan uppfattas paverka hans

Aldrig  ge loften privat som kan paverka tjansteuppgiften eftersom
offentligt anstalld inte har nagot privat arbete som kan binda den
tjiansten.

Aldrig engagera sig i affarer med det offentliga, direkt eller indirekt,
inte ar forenliga med ett samvetsgrant fullgérande av den

uppgiften.

Aldrig anvanda konfidentiell information som erhallits i tjansten for att
gora privata vinster.

Avsl6ja  korruption var den dn upptéacks.

Upprétthalla  dessa principer och alltid vara medveten om att

tjdnst ar ett offentligt fortroende.

Fig. 5 Den federala etiska koden i USA

Alla punkter 1 koden utom den férsta dr processinriktade
och visentligen passiva. Den f6rsta punkten ér substantiell om
an pa en sa hog abstraktionsniva att den knappast ger nagon
vigledning f6r handling. Punkterna representerar ett stort
spektrum om man ser till ambitionsgrad.

Koder med allménetik ér 1 stort sett utformade pa samma
satt 1 olika linders f6rvaltningar 4ven om det ibland f6rekom-
mer férbud som grundas i lokala férhallanden. Olika politisk-
administrativa kulturer har skiftande tyngdpunkter. I USA,



26 SOU 1997:28

England, Kanada och Australien fokuserar man pa intresse-
konflikter (t.ex. finansiella transaktioner, férhallanden till
slaktingar, gavor, anstillning utom och efter anstillningen 1
offentlig tjanst) medan man 4r mindre intresserad av om
imbetsmannen limnar ut hemliga uppgifter, tar stillning
politiskt eller gor offentliga uttalanden. Andra linder ligger
tyngdpunkten annorlunda.

I de flesta fall innehaller allmanetiken férbud mot oetiska
beteenden. Tagande av muta, tillgodoseende av egenintresse,
nepotism och 16gner (och det som allmint uppfattas som
kriminellt 1 samhallet) har f6rdomts under artusenden, och var
och en av dessa oegentligheter behandlas i sin egen omfattande
litteratur. Inte sallan uppfattar vistdemokrater dessa foreteelser
som nagot som bara sker langt borta 1 linder 1 tredje virlden,
medan de i sjilva verket upptrider ocksa 1 hogt utvecklade
vistdemokratier (jfr Heidenheimer 1970, Gibbons-Rowat
1976).

Det ir inte alltid latt att avgéra om en 6vertridelse faktiskt
skett. Om vi viljer “tagande av muta“ kunde man tycka att det
vore latt att faststilla regler for vad som ska betraktas som
mutor. Sa 4r emellertid inte alltid fallet. Mutor kan férekomma 1
manga olika former: pengar, férmaner, smicker, hjalp 1 besvir-
liga situationer osv. (Bailey 1962:25). Niar nagon anvinder
tjansten for att tillgodose sina egna ekonomiska eller politiska
intressen pa bekostnad av det gemensamma bista, brukar man
sammanfattande tala om orruption. Nagon tvekan om att
korruption ir oetisk féreligger inte.

For att kunna forsta och atgirda de etiska problemen ir det
vasentligt att identifiera vad som verkligen ér betydelsefullt. Det
finns en tendens till att etiskt beteende identifieras med att man
undviker 6ppen och klar korruption. En sadan syn pa etiken
kan leda till snedvridning av hela etikuppfattningen: man
koncentrerar uppmirksamheten pa de grova, relativt ovanliga
6vertridelserna, medan man inte ser de vanligare, mer subtila
och pa sitt sitt kanske allvarligare brotten mot det ritta
beteendet. Det 4r mycket troligare att ambetsmannen later sig
styras av sina férdomar, ideologier och begrinsade perspektiv
an av utsikten att géra ekonomiska vinster. Den praktiska
verksamheten ger inte zambetsmannen sa manga tillfillen att
tillskansa sig ekonomiska fordelar. Annat ligger narmare till
hands, t.ex. att ge utlopp for trangsynthet, att favorisera
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grupper som man identifierar sig med, att tinja lagarnas inne-
bérd och att fatta tvivelaktiga beslut som avspeglar egenintresse
snarare 4n lagens krav och folkets val och vilja (jfr Stahl
1983:16).

Manga menar att det finns ett samband mellan ambets-
mannadygd och goda beslut — mellan dygdetik och handlings-
etik. Det har emellertid ocksa hivdats att allmanna moraliska
dygder — klokhet, rittvisa, mattfullhet, tapperhet, lojalitet,
integritet, ara och liknande egenskaper — 1 sig inte l6ser
problemen. I stillet krivs standards for att ambetsmannen ska
kunna vilja mellan konkurrerande moraliska krav (Warwick
1981:113).

Allmanetikens substans. Inom vissa sakomraden férekommer en
mycket livlig debatt om substansetik. Nagra kapitelrubriker ur
aktuella undersékningar far illustrera: aborter, d6dshjilp, kéns-
roller, dédsstraff, diskriminering, sexualmoral, censur och
pornografi, ekonomisk vilfird och rittvisa, djurplageri, milj6-
forstoring, virldssvilten samt krig och kirnvapen (Mappes-
Zembaty 1987, Beauchamp-Pinkard 1983, Bexell 1995).

Etiska problem torde finnas i alla sakomraden, och redo-
visningen ska héllas pa en generell niva for att vi ska undvika
den bias som substansen i enskilda sakomraden kan ge. Idén ir
alltsa att presentera substansetik som giller for alla sakomraden.
Som ofta vid diskussion av offentlig etik 4r det enklast och
mest okontroversiellt att klarligga vad som inte ar tillatet:

Denna standard kriver att tjanstemannen inte vidtar dtgirder som
innebiir att han 6vertrider lagen eller krinker individers
medborgerliga rittigheter, medfor orittvisor vid tillimpningen av
lag eller administrativa regler, astadkommer oforsvarlig fysisk,
mental eller social skada eller undergriver medborgarnas
fortroende for styrelsen. (Warwick 1981:123)

Ar det méjligt att finna positiva substansvirden? Fragan
besvaras nekande 1 den vetenskapliga litteratur som har sin
etiska grundval i virdeemotivism. Fér denna dominerar det
praktiska problemet att det i ett pluralistiskt samhille kan vara
svart att komma Gverens om vilka virden som ska omfattas av
den offentliga f6rvaltningen. Om virden ir relativa har man
problemet med vilka man ska vilja: katolska, protestantiska,
vetenskapliga, ekonomiska eller nagra andra? Vem viljer?
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Kommer alla ambetsmin att arbeta efter samma virden?
(Cooper 1986:116).

Nagon gang anges positiva varden, och det 4r da vanligen
fragan om virden pa synnerligen hog abstraktionsniva. Ett
exempel ar inledningsavsnittet i den ovan citerade amerikanska

federala koden:

VARJE OFFENTLIGT ANSTALLD SKALL
Sitta lojalitet mot de hogsta moraliska principer och landet fore
lojalitet mot personer, parti eller myndighet.

De hogsta moraliska principerna och fosterlandet bér vara de
primira féremalen f6r ambetsmannens lojalitet. Darmed har
man dock inte preciserat nagon substans som kan vigleda
imbetsmannen vid praktiskt beslutsfattande. Han maste forst
veta vilka de hogsta moraliska principerna ir. Det forefaller
foga sannolikt att det skulle finnas ett 6vergripande virde, som
giller 1 alla kulturer och 1 alla situationer. Emellertid nimns ofta
ett virde som ett slags malsittning for offentlig verksamhet i
vistdemokratin, namligen tillgodoseende av det gemensamma
basta (jfr Cooper 1986:xiv).

Vad betyder substansvirden i relation till andra etiska
virden? Hur bor avvigningarna féretas mellan substansvirden
och processvirden? Ibland férekommer mycket klart formu-
lerade stillningstaganden. Ambetsmannen far aldrig kompro-
missa bort 6vergripande substansvirden mot administrativ
effektivitet, ekonomiska 6verviganden, professionell neutralitet
osv. (Hart 1984:116).

Diskussionen om allmian forvaltningsetik giller vanligen
processer. Forklaringen till detta ar troligen att processfragor ar
enklare att formulera och kontrollera 4n substansfragor, och de
giller mer generellt. Samtidigt kan man hivda att politikens
substans dr viktigare 4n dess processer (jfr Willbern 1984:105).
Vi far dock inte bortse fran att processutformningen ofta syftar
till att astadkomma en etiskt fullgod substans.

Vi byter ett 6gonblick perspektiv och undersoker hur dessa
etikresonemang ser ut ur den enskilde ambetsmannens syn-
vinkel. Det 4r mojligt att dela in pa olika sitt. Vi ska se pa en
hierarki som gar fran mindre till stérre etiska krav med en
blandning av handlings- och dygdetik. Inom var och en av de
fyra nivaerna i hierarkin finns det atgirder som 4r passiva
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respektive aktiva. Processkraven dominerar men de tva sista
nivaerna har 4ven substansinslag:

* disciplin r den minst ambitiésa nivan. Den innebir att .
ambetsminnen ska finnas Ei arbetsglatsen och gora skil for sin
16n. Sléhet, vardsloshet och planléshet ar klandervirda egen-
skaper. Ambetsmannen ska passa tider, halla sig till reglerna pa
arbetsplatsen, vara flitig, nitisk och tillmé&tesgaende.

* palitlighet innebir att imbetsmannen ska vara irlig och
rattradig. Nepotism, tagande av muta och st6ld av offentliga
medel ar for asth%. Ett mer aktivt krav 4r att han ska vara
ekonomisk och scka de bista 16sningarna pa problemen.

* riftvisa innebir att imbetsmannen forvintas géra det ritta.
Han fir inte vara partisk utan bér se problemen fran alla sidor
och vilja rittvisa atgarder.

. fpmfem'oﬂell heder omfattar 1 den passiva delen ambetsmannens
plikt att lyda och inte obstruera sina politiska herrar. Den aktiva
eller é)osmya forutsitter att ambetsmannen verkar pa ett fyndigt
och fantasifullt sitt och skickligt inte bara fullgor alla
overordnades 6nskningar utan foreslar forbittringar och

resenterar éverla%sna metoder.
8Dunsn'e 1988:180tf)

2.2 Ambetsmannarollens position

Ambetsmannarollen befinner sig i nitverk tillsammans med
andra roller, och relationsetiken anger hur relationen till dessa
bor vara. Det ar mojligt att hir visa pa vissa huvudlinjer. Mang-
falden, komplexiteten och motsagelsefullheten maste dock
beaktas dven hir, och det finns mycket riktigt olika meningar
om vikten hos olika relationer.

2.2.1 Ambetsmannarollens centrala relationer

Det ir ganska okontroversiellt att hivda att imbetsmannen pa
en gang ska Jyda lagen, vara lojal mot iverordnade samt visa
samhillsmedlemmarna hansyn. Lagen, 6verordnade och samhills-
medlemmar stiller alltsa krav pa Zmbetsmannen, och dessa krav
kan mycket vil komma i konflikt med varandra.
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Fig. 6 Ambetsmannens etiska grundrelationer

Om vi utgar fran den politiska demokratins och offentliga
etikens imbetsmannarelationer framgar att det finns olika
uppfattningar om vad som 4r viktigast. Tyngdpunkten kan ligga
pa endera lydnad for lagen, hinsyn till samhillsmedlemmarna
eller lojalitet gentemot Gverordnade. Dessa tre krav férekom-
mer samtidigt sida vid sida, och de kan skifta 6ver tid sa att
man i olika situationer har olika uppfattningar om vilken
relation som bér dominera. Nagra varianter framgar av féljande

typologi.
2.2.2 En dmbetsmannatypologi

Det #r knappast sa enkelt att alla som ar verksamma 1 férvalt-
ningen ir dmbetsman av den byrakrattyp med allmanadmini-
strativa uppgifter som var férhirskande i den gamla myndig-
hetsstaten eller professionella av renodlat slag som likare och
lirare i den gamla expertstaten. Vi maste redan i detta skede ta
hinsyn till mangfalden av forvaltningsverksamma eftersom
denna kan spela roll fér hur tyngdpunkten liggs 1 relations-
etiken. Féljande figur innefattar de viktigaste kategorierna:
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Fig. 7 Olika typer av verksamma i forvaltningen

Klassificeringen ér gjord utifran rekryteringsgrund och
funktion. Av rekryteringsgrunderna giller valjarpreferenser
enbart landstings- och kommunalpolitiker (och vi har da ett
brett férvaltningsbegrepp). Generalister sysslar med allman-
administrativa uppgifter och specialister med smalare och starkt
kunskapskriavande sakomraden. Byrakrater och experter domi-
nerar forvaltningen.

Man kan ocksa placera typerna efter beslutsprocessens
karaktir (probleml6sning kontra konfliktlésning) och
situationen (enkel/statisk kontra komplicerad/ dynamisk) och
vi far da en typologi om fyra typer*:

? Grundidén for typologin presenterades av Rylander 1969 och
utvecklades av Mellbourn 1979:43ff. For referenser till nyare
litteratur se Lundquist 1992 och 1993a.
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Fig. 8 Ambetsmannaskolor

Dessa fyra ambetsmannaskolor representerar olika
tyngdpunkter da det giller relationernas betydelse:

(1) Ambetsmannaskolan betonar att forvaltningen 4r direkt
understilld lagen och oberoende av de politiska makthavarna
for lagens tillimpning i det enskilda fallet. Ambetsmannens
tolkning av lagen specificerar styrningen, och han ska tillimpa
givna lagar pa ett rattvist och objektivt satt.

Ambetsmin dr primirt statens tjanare, inte den aktuella
regeringens. De star vid sidan av eller rentav 6ver dagspolitiken.

e 4r underordnade den demokratiskt utsedda regeringen men
lyder i forsta hand lagen. .

En variant beskriver imbetsmannen som demokratins
vaktare. DA politikerna uppfattas som inkompetenta, maste
imbetsminnen maximera sin autonomi. Den gode
administratoren formulerar det allmidnna intresset.

Skolan ser verkstillandet av de politiska besluten som
virdemissigt neutralt. Den s6ker en problemldsning 1
anknymlrcllg till lagen. Tekniken 4r primirt juridisk. Formella
forhallanden betonas. Synsittet ar forenligt med en demokrati-
syn som har sin tyngdpunkt 1 rittssikerhet.

(2) Politikerskolans kirnpunkt ir att forvaltningen bér vara
olitikernas lydiga instrument och verka i ledningens anda.
rittiska Civil Service dberopas som prototyp. Det forutsitts att

de ska specificera styrningen som ministern sjilv skulle ha gjort.

Detta motiveras med att ministern har parlamentariskt ansvar

for forvaltningsbesluten. . _ _

Forvaltningen ska s effektivt som méjhgt tjana regeringen.
Nigot annat dr inte demokratiskt korrekt. Férvaltningen avgor
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inte om regeringen har ritt eller fel — det bestimmer folket i
allminna val. S <y ot A
Politikerskolan vill ge politikernas intentioner stérsta mojliga
genomslag 1 implementeringen. Kinnedom om regerings-
partiets ideologi dr betydelsefull vilket motiverar re%cr{rermg pa
politiska grunder. Primart ér skolan inriktad pa konfliktlésning.

(3LnE>ﬁerz‘;kolaﬂ (som ocksa kallas den professionella eller
teknokratiska skolan) ser imbetsminnens (experternas)
specialkunskaper som avgorande. Policyprocessen ir en
procedur for problemlésning. Den egna professionen ar
expertens viktigaste normkilla. Den administrativa processen
beskrivs som vardeneutral och teknisk. Ambetsminnens
expertis ska avgora. Expertrollen bygger pa att innehavaren har
en sirskild vetenskaplig eller erfarenhetsmissig kunskap.

.. Experterna kan vara naturvetare, ingenjorer eller likare eller
tillhéra nagot annat vetenskapligt omrade. I Sverige har
samhallsvetarna spelat en stor roll som socialingenjorer vid
uppbyggandet av vilfirdsstaten. Under det senaste decenniet
har experter pa ledning och styrning (managers) i1 6kande grad
vunnit insteg 1 offentlig férvaltning.

(4) Intressentskolan menar att de som ber6rs av forvaltnings-
atﬁﬁrdema — klienter, intressenter och samhillsmedlemmar i
allminhet — ska medverka vid specificeringen av styrningen.
Intressenterna soker sjilva, med forvaltningen som arena,
komma till ritta med problemen. Ambetsmannen ska i forsta
hand beakta intressenterna i sin precisering av styrningen.

. En variant av intressentskolan forfaktar ett sl korgora—
tivism och menar att intresseorganisationernas inflytande bér
avgora 1 forvaltningen. Dessa ska dirfor 1 mojligaste man
medverka i den administrativa processen. En annan variant ser
imbetsmannen som katalysator for att jamka thop motstridiga
intressen och uppna ett tillstand som tillgodoser allmanintres-
set. Byrakratisk autonomi anses vara en illusion da det alltid 4r
nodvandigt att balansera olika gruppers intressen.

Intressentskolan ir inriktad pa konfliktlosning och ar lamplig
i situationer med stor osikerhet (komplexitet oc%\ dynamik) da
det dr svart f6r bade politikerna och Zmbetsminnen att
éverblicka alla involverade intressen och det inte ges nagra
sjalvklara tekniska 16sningar pa problemen.

Inom var och en av skolorna reduceras de normativa kraven
pa ambetsmannens relationer till en huvudlinje. Reduktionen 4r
inte acceptabel. I den svenska diskussionen 4r det uppenbart att
samtliga skolor maste beaktas for att kraven fran vart offentliga
etos ska tillgodoses och for att man ska kunna fa en fullstindig
bild av ambetsmannarollen. For att illustrera rollens 6ppenhet
for olika krav ska jag anvinda ett citat himtat fran ett anfo-
rande av en hog svensk imbetsman frin mitten av 1950-talet:
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Traditionen frin manga led av foregingare i trogen pliktupp-
llelse har givit oss 1 arv kinslan av vara skyldigheter mot

osterlandet men pa samma gang kinslan av vir stolta rittighet att
vara statsledningens och statsviljans oegennyttiga och lojala 7en
sjalvstindigt ansvariga tjinare, med uppgift att tillimpa gillande
lag i lagstiftarens anda men pa samma gang se till vad som leder till
den enskildes basta. Vi har fatt drva kanslan av tjanstemannakallet
som en hég uppgift som uppritthéllare av samhillsmaskineriet
och férmedlare av statsviljans centrala direktiv i belysning av var
allminna rattsordning. (Hammarskjold 1965:78)

Tio ar senare diskuterar samma ambetsman dnyo statstjanstens
villkor och kan konstatera, att det har skett stora forandringar 1
olika avseenden. Vad som 4n hinder i omgivningen, havdar
han, far det inte férhindra att imbetsminnen fasthaller sin
traditionella grunduppgift:

...ju mer man salunda rubbar pa de traditionella formerna eller
yttre betingelserna, desto viktigare blir det att férvaltnings-
tjansteminnen gialva 1 stillet i sak behaller sa mycket som méjligt
av den traditionella instillningen till uppgiften: den att vara or;
for statsviljan, med uppgift att svara fgr rittsordningens stabilitet
... (Hammarskjold 188592)

Citaten sammanfattar med stor triffsikerhet komplexiteten och
motsigelsefullheten i imbetsmannarollen med alla dess relatio-
ner och hinsynstaganden. Svarigheten ir att tillimpa de preci-
seringsprinciper som representeras av de fyra skolorna
(Ambetsmanna-, politiker-, expert- och intressentskolan) sa att
var och en av dem anvinds i ritt situation. Vad hiander om
politikerna viljer att styra precist i fall dir experten mahianda
borde fatt avgéra (“Hur ska kirurgen skira? Vilka bocker ska
studenterna lisa?*)? Vad sker om dmbetsmannen hivdar
nédvindigheten och tillrickligheten av lagtolkning 1 fall av
oprecis styrning? Hur langt racker juridiskt skarpsinne for att
avgéra tillimpningen av ordern “Gor sa gott du kan men se till
att pengarna ricker? Finns det anledning fér politiker eller
imbetsmin att ga in i intrikata avgéranden som enbart beror
fordelning av en given summa mellan klart identifierade och
nagorlunda jamnstarka intressenter?

Samtliga preciseringsskolor har sin givna plats i forvalt-
ningens dverviganden. Lagar maste tolkas korrekt och kon-
sekvent for att rittssikerheten ska garanteras, politikerna maste
kunna genomféra sin politik, kunskap 4r nodvindig for att
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besluten ska ge 6nskade resultat och kostnaderna hallas nere
och konflikter mellan intressenter samt mellan intressenter och
det offentliga maste 16sas. I konkreta fall maste hansyn normalt
tas till flera preciseringsprinciper samtidigt.

For att detta intrikata system ska fungera maste bade
politikerna och dmbetsminnen forsta nir det ér riktigt att
anvinda den ena eller den andra preciseringsprincipen.
Politikerna maste utforma styrningen sa att den aktuella
principen gar att tillimpa. Vill politikerna tillgodogéra sig
expertkunskapen och fa intressenterna att acceptera politiken,
maste forvaltningen fa handlingsutrymme och tillrickliga
resurser for att kunna utnyttja detta. Ambetsminnen maste 4
sin sida inse att politikerna ytterst har det demokratiska ansva-
ret for den politik som fors och att expertsynpunkter kan kon-
kurrera med andra hinsynstaganden, t.ex. kostnaderna fér
projekten eller krav fran olika intressen.

2.3 Kan det rittfirdigas att izmbetsmannen vigrar lyda
lagen eller ir illojal mot 6verordnade?

Vi ska se pa den del av relationsetiken som giller ambets-
miannens férhallande till lagen och 6verordnade (politiker och
forvaltningschefer). Hur bor den etiskt ansvarsfulle ambets-
mannen reagera om han menar att lagen strider mot vart
offentliga etos eller styrningen fran 6verordnade strider mot
lagen? Vilka reaktioner har han att vilja mellan och hur kan de
rattfardigas?

Det ligger nira till hands att séka applicera Hirschmans
vilbekanta kategorier ljalitet (man anpassar sig), protest (man
opponerar sig) och sorzi (man tar avsked) (Hirschman 1970)
Eftersom protest innebir gppen opposition ar de tre fallen
otillrickliga for att beskriva zmbetsmannens samtliga mojlig-
heter att reagera. Vi beho6ver ocksa en kategori for atgarder
som han vidtar utan att meddela sina 6verordnade, t.ex.
inaktivitet (som tar sig uttryck 1 att han inte gér nagonting alls),
obstruktion (som innebir att han pa ett inte alltf6r uppenbart
satt soker hindra att styrningen verkstills) och subversion (som
ar kraftfulla atgarder for att motverka ledningens policy) och
viskande (som 4r anonymt informerande (jfr Warwick
1981:107ff). Dessa atgirdstyper betecknas med termen
obstruktion.
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Fig. 9 Ambetsmannens styrningsreaktioner och etiken

Hur bér dgmbetsmannen reagera pa forvaltningsstyrningen?
Att han bér vara lojal nir han finner styrningen etiskt tillfreds-
stillande 4r vil sjilvklart. De aterstaende fyra fallen, namligen
da han uppfattar styrningen som oetisk, har vissa implikationer
som kort redovisas.

2.3.1 Lojalitet

Hur motiverar ambetsmannen lojalitet i fall dar han uppfattar
styrningen som oetisk? Webers norm for idealbyrakraten
erbjuder en naturlig utgangspunkt for analys (som motsvarar
vad som brukar kallas neutralitetsetiken). Grundtanken ar att
denne bor lyda styrningen som den framgar av precisa regler
eller av 6verordnades order i enskilda fall:

Ambetsmannen har sin heder i att samvetsgrant verkstilla sina
over-ordnades order precis som om de vore 1 Gverensstimmelse

med hans egen 6verrr,rgelse. ... Den politiska ledaren har sin heder
i ett exklusivt personli

flgt ansvar for vad han gor, ett ansvar som
han varken kan eller far avvisa eller 6verfora till nigon annan.
(Weber 1918:95)
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Tjanstemdnnen 4r moraliskt skyldiga att tjana organisationen pa
detta sitt da de frivilligt accepterat sitt gmbete; dgeat{(]a uttrycker
samtycke. Tjinsteminnen vet pa férhand vilka forpliktelser som
imbetet medfor, och om plikterna (eller deras tinkesitt) férandras
kan de vanligen limna tjansten.

Neutralitetsetiken fomekar inte att tjansteménnen ofta maste
anvinda sitt eget omdome vid utformninﬁ:n av policyn. Men
deras malsittning bor alltid vara att s6ka klarligga vad andra
minniskor (vanligtvis valda befattningshavare) avser eller skulle
vilja avse ... Neutralitetsetiken framstiller idealbyrakraten som ett

Istindigt tillforlitligt instrument for organisationens mal ...
Denna etik underbygger saledes organisationens stora dy§d -
kaé)aciteten att tjina vilket socialt mél som helst oberoende av vad
individerna i den skulle vilja. (Thompson 1985:556)

Lojalitetskravet ir avgdrande. Ambetsmannen maste lyda, dven
om han sjilv anser att innehallet i de beslut han verkstaller
strider mot god moral och mot hans professionella férestall-
ningar om hur verksamheten bér bedrivas, forutsatt att den
dverordnade, trots invindningar, insisterar pa att ordern ska
verkstillas. Utan denna disciplin, menar Weber, skulle hela
forvaltningsapparaten falla samman (Weber 1918:95).

Accepterar imbetsmannen lojalitet gentemot 6verordnad
som sin etiska grundregel har han inga moraliska problem sa
linge han lyder. Far han verkligen pa detta sitt begrinsa omra-
det fér vad som ir ett ansvarsfullt etiskt 6vervigande? Man
brukar siga att lydnad krivs for att samhillet ska kunna
fungera. Lyder inte imbetsmannen utan fattar beslut efter eget
huvud blir resultatet anarki. Korrektheten av detta pastiende
har ifragasatts. Att systemet inte skulle fungera om alla ambets-
min alltid vigrade att f6lja styrningen 4r med stor visshet sant,
men hur stor ar sannolikheten for att alla politiker ska fatta
moraliskt ohallbara beslut p4 en gang och i alla fragor? Ambets-
mannen i demokratin bér inte handla mot sin etiska 6verty-
gelse. Att han inte bor lyda order som ar illegala ar sjilvklart
(French 1983:133f).

Ett annat argument for att imbetsmannen ska lyda ar att det
ar politikerna som har det demokratiska ansvaret f6r den
offentliga politiken. Politikern kan férlora de allménna valen
och tvingas avga om viljarna uppfattar den offentliga
verksamheten negativt.

En extrem version av den Weberska stindpunkten ar
kadaverdisciplinen dar Zzmbetsmannen lyder blint — utan att
reflektera — vilket pa intet sitt dr acceptabelt.



38 SOU 1997:28

Ett ansvarsfullt etiskt 6vervagande fordrar att den enskilde
iambetsmannen sjilv tar stillning. Det moraliska ansvaret kan
inte 6verforas pa andra aktorer. I ett forsta steg bor han
uppmirksamma sina éverordnade pa problemet, dvs. vicka
dem.

2.3.2 Protest

Hur ska ambetsmannen agera om han, trots risk fér personligt
obehag, framfort kritik till sina 6verordnade men dessa inte
reagerar pa det sitt han 6nskar? En mojlighet ér att #iss/a. Det
innebir att han informerar 6verordnade myndigheter eller
allminheten om foreteelser inom sitt verk som han ser som
omoraliska eller olagliga eller kan férvintas skada den allmanna
valfarden eller enskilda samhillsmedlemmar, eller som kan
forviantas motverka den offentliga verksamhetens syften.
Sammanfattningsvis galler det allt som strider mot vart
offentliga etos och det gemensamma bista. Visslandet sker
oppet, varfor den aktuelle ambetsmannen omedelbart kan
identifieras av sina 6verordnade (jfr French 1983:135).

Vilken moralisk status har visslande? Det finns tillfillen da
atgarden ar moraliskt réttfardigad och lojaliteten till den
6verordnade och lydnaden infér lagen saledes maste sta
tillbaka. Nagra forutsittningar maste vara for handen for att
visslande ska vara acceptabelt. Alla etablerade kanaler ska ha
provats och ambetsmannen ska noga ha 6vervigt vilka
procedurmissiga, innehallsliga, moraliska eller legala regler som
overtritts. De atgirder som vidtagits ska ha direkt skadliga
effekter for landet och foér medborgarna. Visslaren ska ta upp
konkreta atgarder snarare 4n allmianna klagomal och han ska
kunna stodja sina anklagelser med otvetydiga bevis (French
1983:135, jfr Bok 1981:213ff).

Exakt nir far nagon reagera med signaler utat? Skiljaktiga
meningar hor till det normala, eftersom de flesta fragor ér av
sadant slag att férnuftiga méinniskor kan ha olika meningar om
vad som bor géras. Nar det giller allvarliga felgrepp sasom
uppsatliga lagbrott eller uppenbar korruption rader det inte
nagon tvekan om att imbetsmannen maste reagera. Eftersom
grova Gvergrepp férekommer maste varje ambetsman vara
mentalt och emotionellt férberedd pa att reagera pa dem (Stahl
1983:22).
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2.3.3 Obstruktion

Ambetsmannen har en betydande atgirdsarsenal vid obstruk-
tion: frin smé markeringar sdsom att arbeta langsammare till
rent sabotage (jfr Rohr 1980:207ff). Anonyma uppgifter
(lickor) till utomstiende, speciellt massmedierna, om vad som
sker i férvaltningen anvinds ganska systematiskt 1 vissa linder.
En vanlig metod att visa missndje ar att benhart félja alla mer
eller mindre nédvindiga regler varvid verksamheten bryter
samman. Omprioriteringar med personalskiften och
omorganisation kan kraftigt férsena genomférandet av ett
program osv.

Den svenska tryckfrihetslagstiftningen tar stor hansyn till
informatérer. For det forsta far ambetsmannen informera
massmedierna utom i speciella fall (nir det giller rikets sikerhet
eller nir tystnadsplikt foreskrivits i lag). Hans anonymitet
skyddas pa olika sitt, bl.a. 4r det inte ens tillatet f6r myndig-
heterna att férsoka ta reda pa vem som lamnat informationen.
Denna typ av information, som vi kan kalla viskande, ir en viktig
del av samhillets information om den offentliga verksamheten.
Endast imbetsminnen vet i grund vad som sker i férvaltningen
och kan siga till i tid. Avsléjanden under senare ar av oegentlig-
heter som begitts av politiker och Zmbetsmin bygger oftast pa
anonyma meddelanden fran dmbetsmin till massmedierna.

Till detta kan liggas manga typer av obstruktion som inte
bygger pa information, och fragan 4r hur dessa ska bedomas.
Det finns situationer i vilka de goda dmbetsminnen under de
onda hirskarna genom obstruktion gor tillvaron uthiardligare
f6r samhillsmedlemmarna. I sadana fall kan atgirder av detta
slag forsvaras etiskt. Men obstruktion kan ta sig former som dr
etiskt tveksamma, speciellt i relation till det vistdemokratiska
offentlighets- och 6ppenhetsidealet. For det forsta innebar
sadan obstruktion att imbetsmannen sviker sin lojalitetsplikt
mot politikerna utan att dessa meddelas. For det andra 6ppnar
den inte alltid, sisom viskande och visslande, vigen till en
offentlig diskussion vilken eventuellt kunde leda till
forbattringar av systemet.
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2.3.4 Sorts

Vad giller f6r sorti? Det kan vara svart att avgora exakt nir en
sorti 4r motiverad. Under beslutsprocesser sker vanligen
kontinuerligt marginella andringar 1 policyn. Kompromisser gor
att alla parter maste ta och ge, och de medfér att ambetsman-
nen far en delaktighet i processen och blir medansvarig f6r
beslut som det hade varit etiskt motiverat att ta avstand fran.
Nar ir steget tillrackligt stort for att motivera sorti? (Thompson
1985:556).

Fo6r en ambetsman som har forsokt vicka, viskat eller visslat
utan att ha lyckats avvirja en oetisk styrning aterstar bara sorti.
Atgirden maste kombineras med protest om den ska vara
etiskt verkningsfull. Avgar ambetsmannen utan att offentliggra
orsaken far hans handling sannolikt inte nagra effekter pa den
forda politiken. Sorti blir da bara 16sningen pa ett personligt
lojalitetsproblem.

Det etiska handlingsalternativet ar: avga om du tycker att
dina 6verordnade for en oetisk politik och dina f6rsok att fa till
stand forandring inte har nagon effekt. Giller detta imperativ
utan inskrankningar? Finns det mahinda situationer da det kan
vara moraliskt forsvarligt att stanna kvar 1 tjansten dven om
detta innebir delaktighet 1 oetisk verksamhet?

Mycket talar for att ambetsmannen i vissa situationer trots
allt inte bor avga. Ett intressant fall 4r da det moraliska proble-
met ligger inbyggt i rollen eller rentav i sjilva regimen, dvs.
rollen eller regimen iar i sig ond och orittvis. Har kan man
hivda antingen att ambetsmannen bor avga for att inte stodja
ett ont system, eller att han gér mest gott genom att stanna
kvar i stillet for att lamna plats f6r ndgon som ir helt utan
skrupler (jfr Downie 1972:75, 1964:105ff, Weisband-Franck
1975:91ff, Thompson 1987:51). Vi star i detta fall infor ytterst
intrikata avgéranden som kriver detaljkunskaper om
situationen.

Annu fler skl talar fér att imbetsmannen bér stanna i sin
tjanst da det ar frigan om regimer som i grunden tjanar det
goda och ritta. I sadana fall kan man t.o.m. hivda att en
iambetsman som viljer sorti sviker sitt ansvar mot vart
offentliga etos och samhillsmedlemmarna. Etiken kriver att
han 1 stillet fortsatter kampen mot vad han ser som fel och ont
(Hart 1984:117). Om alla ambetsmian som har sjilvstindiga
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meningar limnar férvaltningen blir s3 smaningom enbart ja-
sigare kvar, och man kan ifragasitta att det 4r just denna
kategori som har mest positivt att bidra med till det offentliga
livet (Thompson 1985:556). Det faktum att tita avgangar
minskar stabiliteten i forvaltningen ar ytterligare ett skl till att
imbetsmannen bér stanna kvar for att férhindra ett
sammanbrott som kan komma att f6ljas av ett i grunden ont
system (Downie 1964:105).

En reaktionsméjlighet, som ligger sorti nara, 4r att ambets-
mannen ber att fa slippa uppgifter som han finner etiskt for-
kastliga. Detta kan arrangeras genom att han forflyttas till en
annan organisation eller del av organisationen utan att pa nagot
annat sitt markera protest. En sadan reaktion ar etiskt tvivel-
aktig. Ambetsmannen slipper visserligen sjilv obehagen men ér
medveten om att nagon annan fortsitter att skota de oetiska
uppgifterna. Det torde vara lika oetiskt att smita fran ansvar
som att vidta oetiska atgirder.

2.4 Vilken bor relationen till samhillsmedlemmarna vara?

En fundamental del av relationsetiken for forvaltningen 1 den
politiska demokratin 4r imbetsmannens férhallande till
samhillsmedlemmarna. Tre problem i denna relation ska
diskuteras i detta avsnitt (Lundquist 1988, 1991b):

» P4 vilka grunder bor zmbetsmannen viga olika
samhallsintressen mot varandra?

* B6r iambetsmannen visa klienten medkinsla eller forhalla sig
neutral?

* Vilken stil bor imbetsmannen ha 1 forhallanden till
samhillsmedlemmarna?

2.4.1 Avvigning mellan olika intressen

Ambetsmannen konfronteras med atminstone tre olika
samhillsintressen som kan sta i motsittning till varandra,
nimligen (1) samtliga samhillsmedlemmar (allmanintresset), (2)
intressenter (sirintresse) och (3) klienter (klientintresse). Man
kan naturligtvis se klientintresset som ett sirintresse, men da
klienterna ofta har ett sirskilt beroendeférhallande till
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iambetsmannen 4r det motiverat att lata det utgora en sirskild
kategori.

Att det finns underlag f6r konflikter mellan intressena ar
uppenbart. Det finns ocksa skil att anta att etiska dilemman ar
mycket vanliga. En enkel illustration ger en uppfattning om
komplexiteten:

En myndighet planerar att upFriitta ett behandlingshem for
missbrukare i ett hus i ett vanligt svenskt villakvarter. Forslaget
motiveras med att en behandlingsform av detta slag givit goda
resultat vid tidigare f6rsok (protessionens virdering).
Klienterna har storre utsikter att bli friska (klientintresset) och
det offentliga far i stallet for brottslighet och vardkostnader
minniskor som fungerar i den sociala gemenskapen och l%('jr
nytta i produktionen (allmanintresset). Tva intressen skulle
saledes tillgodoses om hemmet blev verklighet: ett
kh%ltmft_ressedoc}l)( allm'a'lnlnu'esse_t. iy
et finns dock ytterligare ett intresse att beakta. Villadgarna,

grannar till det lanyz_tradg?)rehandlin hemmet, hivdar att
trivseln 1 omradet minskar och att deras hus forlorar i virde pa
fastighetsmarknaden. De ir ocksa oroliga for att
behandlingshemmets invanare ska ha ett ogynnsamt inflytande
pa deras barn (sirintresset). >

Samma _slags reaktioner kan man méta i en mé’mk%d parallella
fall, t.ex. vid torsok att uppritta ett hem for utvecklingsstérda
eller en mottagningsenhet for flyktingar. Star vi infér ett etiskt
dilemma som saknar ett givet svar?
(Lundquist 1991:89f)

Det finns inte nagon enkel tumregel for att 16sa alla de etiska
problem som dmbetsmannen stills infér da han méter motstri-
diga krav fran olika intressen, utan han har alltid att sjilv féreta
en ansvarsfull etisk provning.

2.4.2 Medkdnsla eller neutralitet

Hur b6r dmbetsmannen avviga lydnad for lagen a ena sidan
och hansyn till samhillsmedlemmarna 4 andra sidan? Bér han
vara neutral i relation till klienterna och se dem som fall vilka i
princip ska behandlas lika, eller bér han visa medkinsla och se
dem som individer vilka var och en kriver speciella hinsyn som
inte alltid 4r litta att uppfylla inom lagens ramar? Kraven pa
imbetsmannarollen ir i detta fall motstridiga:

A ena sidan kriver vi att tjinsteminnen ska vara etiskt autonoma,
lyhdrda och flexibla. A andra sidan vill vi att de ska vara neutrala,
lojala och tekniskt kompetenta. Skulle vi vara néjda med en rent

webersk byrikrati? Nej, en sadan skulle vara okanslig, ominsklig,
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stelbent, lydig men utan initiativ och, framfor allt, okdnslig for
etisk kritik utom nir denna kommer som lagar eller instruktioner
frin 6verordnade. Skulle vi vara néjda med en rent “minsklig®,
flexibel och situationsinriktad byrakrati (om nu inte det 4r en
logisk motsitting)? Nej, en sadan skulle leda till olikhet infor
lagen, brist pa koordinering och olydnad gentemot politiska
direktiv som ger breda policylinjer. Bida typerna ir lingt ifran
idealiska. (van Gunsteren 1986:273)

Rittsstaten kriver att alla lika fall bor behandlas lika. Kan man
tanka sig undantag frin denna regel? Finns det situationer i
vilka den offentlige imbetsmannen bor ta hinsyn 1 det speciella
fallet och siledes avvika fran regeln om lika behandling? Vinder
vi oss till den enskilde klienten vill han normalt bli behandlad
som en individ och inte som ett fall. Han 6nskar att myndig-
heterna verkligen bryr sig om honom, visar medkansla och
sympati och han vill inte uppfattas som ett problem som
kategoriseras mekaniskt (jfr Thompson 1975:3). Vad séger
forvaltningsetiken om detta?

Den klassiska uppfattningen om hur férvaltningen bor stilla
sig 1 detta fall 4r otvetydig. Den weberske idealbyrakraten
handlar sine ira ac studio (utan vrede eller forkirlek, dvs.
opartiskt). Férhallningssittet 4r inbyggt i sjalva férvaltnings-
konstruktionen. Det skulle inte vara méjligt att handskas med
den stora mingden av drenden om inte klienterna kategorise-
rades i hanterliga grupper. Specialisering i stora organisationer,
som anses nédvindiga for att 16sa det moderna samhillets
problem, innebir att ambetsmiannen sysslar med problem-
kategorier, inte med individer. Var och en arbetar med ez typ av
problem som giller mdnga minniskor i stallet for med ett Zzet
antal manniskor och @/a deras problem. Diarigenom blir den
administrativa verksamheten med nédvindighet opersonlig och
institutionaliserad. Ambetsmannen kan inte “bry sig om* alla
enskilda fall. Den moderna adminstrationen maste vara
universalistisk, inte partikularistisk (Thompson 1975:3ff,41).

En annan uppfattning ir att den offentliga férvaltningen bor
visa klienterna medkinsla och s6ka forsta deras individuella
problem. Savil i dagsdebatten som i den vetenskapliga
litteraturen diskuteras sadan sirbehandling i relation till
uppenbart orimliga eller oménskliga f6rvaltningsbeslut.
Medkinsla kan inga som en malsittning bland flera for
forvaltningsverksamheten:
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For att dessa intresseavvigningar skall kunna goras riktigt och
insiktsfullt krivs darfor sarskilda regler och sarskilda garantier for
myndigheternas arbetssitt sa att medborgarintresset aﬁgxd priglar
verksamheten. Sirskilt nér det rader motsatsforhallanden mellan
olika intressen, maste den offentliga sektorn visa sin styrka genom
att 1 storre utstrackning 4n hittills bitrida den enskilde, ge honom
rad och information, Oppna sig for kritisk granskning och visa
medminsklighet och forstaelse for den enskilde. (Reg. skr.
1984/85:202:26)

Myndigheterna ska saledes visa “medmansklighet och
forstaelse®. Avstandet till Webers kyligt neutrale byrakrat ar
stort, och viktiga principiella fragor aktualiseras med denna
konstruktion. Kriaver medminskligheten avsteg fran den
universalistiska principen? Ar den férenlig med kraven pa
lydnad mot lagen och lojalitet mot 6verordnade?

Kritikerna svarar nej pa denna sista fraga. Om dmbetsmin-
nen later medkinslan med klienten ta sig uttryck i besluten
tillskansar de sig beslutskompetens som inte delegerats till dem.
Hinsynen till klienterna blir viktigare 4n laglydnad och lojalitet
gentemot de dverordnade. Ambetsmannen far inte utan vidare
tilligna sig resurser for att 16sa problem bara fér att han sjilv
ser dem som viktiga. Skulle varje ambetsman géra som han
ville, vore all kollektiv verksamhet oméjlig (Thompson
1975:13£,10£,65ff, jfr Sundberg—Weitman 1985:52ff). Kritikerna
foretrader ett renodlat fall av den weberska byrakratisynen:

Vad 4n en modem offentlig (eller privat) organisation ar ... sa ir
den ett maskinliknande instrument eller ett redskap for en yttre
makt. Den ir inte en person. Den ir inte en forélder eller en vin.
Den ir ett abstrakt system av relationer som utformats for att
upﬁni externt definierade mal. Roller 4r knippen av plikter (och
makt). De bryr sig inte om; de har inga kinslor. Om en viss
rollinnehavare “bryr sig om“ en speciell klient (eller kund etc.) ir
detta inte en del av organisationsplanen. I sjilva verket uppfattas
en sadan relation mellan rollinnelgavare 1 en modemn organisation
och en klient som oetisk, eftersom den ger klienten en férdel,
kanske 1 form av nepotism eller favorisering. (Thompson 1975:17)

Det ir inte sjilvklart hur man ska stilla sig till dessa bada
uppfattningar i konkreta fall. Vid etiska bedémningar av
offentlig politik 4r det inte alltid méjligt att ge enkla och
entydiga l6sningar. S6kandet efter den korrekta balansen mellan
a ena sidan medkinsla och flexibilitet och 4 andra sidan
opartiskhet och strikt regeltillimpning har kallats den offentliga
verksamhetens dialektik (Lipsky 1980:16f). Féljande
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intervjusvar fran en hogre svensk ambetsman illustrerar
problemet:

Det har varit en vildigt stark objektivitet och lojalitet mot staten 1
de hogre statstjanstemannens sitt att vara och géra. Man forsoker
gora gt bista bade for staten och individen .... Det 4r det som
ambetsminnen och forvaltningen ir till for, att hjilpa allminheten
till ritta sa langt det nagonsin gir men framfor allt naturligtvis att
na en objektivitet for att fa'det sa rattvist som mojligt. (efter
Mellbourn 1979:63)

Forsoken att komma tillritta med dilemmat har oftast karak-
tiren av en kompromiss mellan de bada modellernas krav. Vi
ska referera ett forsok att finna en legitim blandform av den
weberska regelbyrakratin och den miénskliga ad hoc—
férvaltningen:

Hur kan man forestilla sig en sadan blandform av formell —
hierarkisk och flexibel — minsklig administration? Mitt forslag ér:
genom att se formella hierarkier 1 forvaltningen varken som
verklighetsbeskrivningar eller som normer som féreskriver
beteende utan som ett reservforfarande som man kan falla tillbaka
pa i kritiska situationer, dvs. nir daglig administrativ interaktion,
som vanliitvis inte 6verensstimmer med formella hierarkiska
modeller, kor fast, leder till konflikter som den inte kan l6sa. Pa
det sittet bibehalls virdefulla element i den weberska byrakratin
samtidigt som byrikraterna far frihet till halvautonomt
beslutsfattande ... nagot som krivs ur bade etisk och kyberetisk
synvinkel. (van Gunsteren 1986:273f)

Ser vi avviagningen mellan neutralitet och medkinsla ur
klientens synvinkel 4r det inte alldeles sjilvklart att denne alltid
foredrar medkiansla — 1 varje fall inte om han samtidigt riskerar
negativa effekter av godtycklig behandling. Ambetsmannen star
infor ett dilemma som kraver ett ansvarsfullt etiskt Gvervia-

gande.

2.4.3 Stilen i motet mellan dmbetsman och sambéllsmedlem

Redan det faktum att process tillmits egenvarde indikerar att
sjilva stilen 1 relationen mellan Zzmbetsman och samhillsmedlem
spelar en roll. Det st pa vilket samhillsmedlemmarna
behandlas i policyprocessen kan saledes vara vil si viktigt som
substansen 1 atgirderna. Klienten kan vara vil tillfreds med
beslutens substans men ha en negativ uppfattning om det sitt
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pa vilket han behandlats. Ord som “férnedrande® och
“hinsynslost” anger hur bemé6tandet kan uppfattas av klienten.

Perspektivet kan vidgas till att omfatta hela systemet. Det
sitt pa vilket klienten beméts av ambetsmannen paverkar hans
virdering av myndigheten och — indirekt — av hela det politiska
systemet. Man har t.o.m. hivdat att férvaltningens legitimitet 1
betydande utstrickning vilar pa huruvida man lyckas skapa
processer som samhillsmedlemmarna finner acceptabla (Moore
1981: 25¢).

Det finns alltsa goda skil att beakta stilaspekten. I sarskilt
hog grad anses detta vara fallet vid direktkontakten mellan
narbyrakrater och deras klienter vilket ar den vanligaste formen
av mote mellan offentligt och privat. Den omedelbara och
personliga relationen 1 f6r medborgaren viktiga angeligenheter
gor kontakten bade emotionellt och materiellt kinnbar for
honom. Det ar en sak att bli snivt behandlad 1 ett skriftligt
beslut, en helt annan att bli behandlad pa ett arrogant och
oférstaende sitt av en medmianniska som man sitter och talar
med. Redan 1 utgangsliget ar den hjilpsokande 1 ett svart
underlage. Manga roller, sasom ungdomsbrottsling, missbrukare
och socialhjilpstagare, kan vara stigmatiserande for klienterna
som, 1 den man det 4r fraga om frivillighet, dérfor 1 det langsta
undviker kontakt med det offentliga (Lipsky 1980:8£f,68¢,93ff,
Nelson 1980).

De politiska processerna borde, hivdas det allt oftare,
anpassas till den norm som sager att den offentliga verksam-
heten ar till f6r samhillsmedlemmarna och inte tvirtom. Det
offentliga moétet har kinsliga nyanser som gor attityderna
bakom och tonen i det offentliga beteendet moraliskt
betydelsefulla. Arrogans kan bli ambetsmannens stil gentemot
klienten som far vinja sig vid hemlighetsmakeri och langa
dréjsmal. Procedurerna utformas f6r myndigheterna och inte
for klienterna (Willbern 1984:105) .

Den weberska idealbyrakraten har ofta fatt utgora
utgangspunkt for resonemangen. Denne fungerar bittre ju
“mer den ber6vas sin ‘minsklighet’, dvs. ju bittre den lyckas
utveckla den specifika egenskap som riknas den som en
framsta merit, nimligen eliminering av kirlek, hat och alla rent
personliga och irrationella kinsloelement, som undandrar sig
berikning® (Weber 1921:74). Dirmed avvisas visserligen med-
kinsla, men det finns inte nagot i idealtypen som siger att
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klienterna ska behandlas ovanligt och hiansynslost. Anvisningen
1 en svensk offentlig utredning, att “den enskilde medborgaren
anses enligt ledande demokratiska idéer bora ha ritt till ett
héansynsfullt och korrekt bemitande fran myndigheternas sida“ (SOU
1964:27:79), liksom JO-uttalandet att det ir en sjalvklarhet att
en ambetsman ska ha “ett korrekt och taktfullt upptridande®,
torde vara vil férenlig med idealbyrakratins stil. JO har
framhivt nagra viktiga punkter:

Medminsklighet och forstaelse ir ytterligare ett steg och ibland
framhalls just vikten av ett minskligt bemotande av klienten.
Justiieombudsmiannen féreslar exempelvis att en felande
myndfhet kunde kosta pa sig en enkel ursikt till klienten.
“Myndigheterna bor nog vinja sig vid att upptrada lite mer
minskligt 1 kontakterna med sina egentligﬁ uppdragsgivare, de
enskilda' minniskorna®. Nonchalans och brist pa serviceanda ér
oacceptabelt.

JO noterar ocksa att myndigheter ibland har distans till den
enskildes situation:

“Man far intrycket av irritation Gver att systemet eller dess
hantering ifragasitts; den enskildes anstringningar att fa gehor i
en angelagenhet av vikt f6r honom blir pa nagot sitt till
storande inslag 1 verksamheten®. Det férekommer att
myndigheter bagatelliserar att nagon med oritt blivit féremal
for ingrepp eftersom felet senare rittats till. Man verkar bortse
fran att det kostade den enskilde besvir och méda och inte
sallan pengar att fa det dithidn och att det tog ett antal dagar.
“Detta visar pa bristande forstaelse for hur en enskild person
drabbas av att beh6va ... ensam kimpa mot den maktapparat
som myndigheterna utgor.
g]usn’aeom udsmannens Ambetsberittelse 1986/87:240,
987/88:218, 236)

2.5 Kan expertens prioritering av professionell kunskap
rattfardigas?

Expertskolan ska kommenteras sirskilt, eftersom andelen hogt
kvalificerade experter blivit allt stérre i den offentliga forvalt-
ningen. Experten har att anvinda den vetenskapliga eller
erfarenhetsmissiga kunskap han besitter. Ett av virdena i vart
offentliga etos, den funktionella rationaliteten, 4r hir centralt.
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Fig. 10 Ambetsmannen expertens position

Kan man riattfirdiga att imbetsmannen beaktar den
professionella kunskapen pa bekostnad av 6vriga varden, och
att den stills fore relationerna lydnad, lojalitet och hinsyn?
Svaret ar givet: eftersom kraven fran samtliga virden och
relationer maste tillgodoses kan inte experten utan vidare bara
prioritera sin professionella kunskap.

I praktiken uppstar emellertid problemet sillan 1 si renodlad
form. Snarare kommer den professionella kunskapen att stédja
nagon av de Ovriga relationerna, t.ex. att hinsynen till samhiills-
medlemmarna gor att experten inte lyder lagen eller ir illojal
gentemot sina 6verordnade.

Vi har sett mycket av detta under senare ar, t.ex. i fallet nir
klinikchefer i sjukvarden inte anser sig kunna ta ansvaret for
varden eftersom de pa professionella grunder bedémer att
nedskirningar kommer att leda till att patienterna inte far en
adekvat vard. Beaktandet av den professionella kunskapen leder
hir till att hdnsynen till samhillsmedlemmarna prioriteras fore
lojalitet och lydnad.
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2.6 Viktningen av virdena

Finns det nagon given prioritering mellan virdena i vart
offentliga etos, dvs. bor nagot virde beaktas fore de dvriga?
Nir fragan stills sa generellt maste svaret bli nej. Vi far i stillet
se pa konkreta fall. Bor t.ex. demokrativirdena vara mindre
betydelsefulla in ekonomivirdena, speciellt i en ekonomiskt
pressad situation? Kunde man kanske prioritera ekonomi-
virdena och ta hinsyn till demokrativirdena endast da det 4r
ekonomiskt méjligt? Pa normativ niva ar svaret pa fragorna ett
klart nej, vilket framgar av f6ljande citat fran en
regeringsskrivelse:

Den offentliga sektom arbetar med andra mal och pa andra villkor
an den privata. Det betyder att den offentliga sektorn maste
utveckla andra, och delvis annorlunda, metoder for utveckling av
arbetsformer, utrustning och organisation. Givetvis bér man dock
1 detta arbete vara 6ppen for impulser och erfarenheter frin andra
sektorer.

... Dock dr det samtidigt av storsta vikt att utvecklingen inom
den offentliga sektorn alltid utgar fran dess egenart. Verksamheten
maste alltjd%‘otma 1 folkmaktens suveréinitet som ar folkstyrets
forsta forutsittning. Den miste vidare arbeta med speciellt hoga
krav pa insyn och mottz;%lighet for opinionsbildning.
Rittssikerheten i den offentliga verksamheten innebir dirtill 1
viktiga hinseenden sirskilda krav pa arbetsformer och
organisation.

(Reg. skr. 1984/85:202:8)

I den citerade regeringsskrivelsen prioriteras alltsi demokrati-
virdena. Man utvecklar resonemanget med avseende pa
intressentmedverkan i férvaltningen:

For att dessa intresseavvigningar skall kunna goras riktigt och
insiktsfullt krivs dirfor sﬁrski.l%ia;re er och sarskilda aﬁaxanl:ier for
myndigheternas arbetssitt sa att medborgarintresset alltid priglar
verksamheten. (Reg. skr. 1984/85:202:26).

Pa motsvarande sitt prioriterar JO hinsynen gentemot
samhillsmedlemmarna som ska skyddas mot évergrepp fran
myndigheternas sida:

I vara dagar, nir den offentliga forvaltningen fatt allt stérre
omfattning och kommit att allt nirmare ingripa i de enskildas
intressesfarer, framtrider med sirskild styrka behovet att bereda
den enskilde skydd mot Gvergrepp eller misstag frin mynd(iFhets—
utdvarnas sida. For oss framstar getta skyddsintresse som det helt
dominerande. Vid sidan hidrav ir det allminnas intresse att
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tjansteminnen icke asidositter sina plikter forvisso fortfarande
virt allt beaktande men kan i forevarande sammanhang dock icke
tillmitas lika stor betydelse. Frigan om dmbetsansvarets framtida
utformning bér enligt vir mening dérfor frimst ses frin
synpunkten av vad som gagnar den enskildes rittssakerhet.
d'ustitieombudsmiinnens berittelse 1970:485)

Att imbetsmannen inte bor lyda 6verordnades direktiv som ér
olagliga ir sjilvklart. Laglydnad 4r det normala. Ambetsmannen
kan inte vigra att folja lagen med hinvisning till att politikerna
ger motstridiga signaler eller att allménheten stiller krav. Inte
heller kan han utan tungt vigande skil vigra lyda dérfér att han
bedémer att lagen strider mot allménintresset, utmanar hans
professionella medvetenhet eller inte tillgodoser den enskildes
bista. Kraven p laglydnad stills hogt: “Fér domare och andra
offentliga funktionirer kan det sigas hora till yrkesetiken att
folja lagen® (Stromberg 1987:135).

Laglydnad uppfattas i normalfallet som ett slags etikens
miniminiva som alla maste uppna. Enbart det faktum att
imbetsmannen lyder lagen ir inte nagot sirskilt prisvirt.
Laglydnad ir en grundkvalifikation som utom 1 rena undantags-
fall maste vara en sjilvklarhet (Fleishman 1981:63)

Men skyldigheten att lyda lagen stir inte 6ver allt. Ambets-
mannen ir tvirtom skyldig att zigra lyda lagen om den star 1
motsittning till grundliggande virden i vart offentliga etos. I
den internationella diskussionen kring krigsférbrytelser, med
Niirnbergrittegingen som en miktig manifestation, framgar att
lydnadsvigran kan vara en skyldighet 4ven om det ér lagen som
foreskriver atgirden ifraga.

Fragan om laglighet kan vara ett problem. Den tyske krigs-
forbrytaren Adolf Eichmann uppfattade inte de order han fick
fran sina 6verordnade som olagliga:

Det ir en regering som ... valts av tyska folkets majoritet,
samtliga ... kulturlinder har sina diplomatiska representanter och
sa vidare. Varfor skulle jag som en obetydlig liten man ha nagra
egna funderingar? Jag fick en order frin mina overordnade och
sag varken at hoger eller vinster. Ty det var inte min uppgft. Jag
hade att lyda. (Eschmann i1 von Lang 1982:154)

Nir chefen for det svenska invandrarverket tillbakavisar en
anklagelse att ha fororsakat en annan ménniskas d6d med att
hon endast 4r skyldig “till att ha trott att vi lever i ett rimligt
demokratiskt land dir det finns anledning att lyda de lagar som
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som riksdagen stiftat” (Eriksson 1996) tillgriper hon samma
argument som Eichmann. Dirmed menar hon av allt att doma
att hon inte beh6ver prova innehallet i lagarna — skulle de leda
till beslut som 4ar moraliskt fel eller effekter som ér onda ér det
inte hennes utan nagon annans (politikernas) ansvar. Det
saknas moraliskt stod for denna staindpunkt. Om Eichmann var
skyldig att etiskt prova de lagar han féljde 1 det totalitira
Tyskland borde detsamma gilla dven dmbetsmin 1
demokratiska system.

Att 1 lagstiftning eller professionskoder direkt ange
mojligheten till ordervigran pa rent moraliska grunder har visat
sig vara problematiskt. Orsaken 4r svarigheten att precisera
entydiga, av alla omfattade, virden att sitta upp mot lydnaden.
Svenska Polisférbundet vill exempelvis inte ha nagon samvets-
klausul 1 sin etiska kod, eftersom en sadan 6verfér problemet
med etiska stillningstaganden pa den enskilda individen som
darmed skulle bli den som avgér om sambhiillet har plikt att
ingripa eller inte. En konstruktion av detta slag ger, menar man,
utrymme f6r hansynstagande till andra lojaliteter in dem som
uttrycks i lagen vilket leder till rittsosikerhet. Fér den som
rakar 1 samvetskonflikter anvisar koden (ut6ver lojalitet) endast
mojligheten att limna yrket — alltsa sorti (Svenska Polis-
forbundet 1983:7).

Vidgar man resonemanget skulle man kunna siga att det
forekommer ett antal typinstanser eller normkillor som
foreskriver vad ambetsmannen ska géra och inte gora:

* regler (internationella konventioner, grundlagar, lagar,
férordningar, administrativa anvisningar, férdomar, sociala
regler, moral osv.).

* mller (medborgare, politiker och ambetsmin (chefer och
underordnade)).

* kunskap (professionell kunskap, praktisk erfarenhet osv.).

Det kan férekomma hierarkiska relationer bade inom och
mellan de tre typinstanserna regler, roller och kunskap, dvs. att
den ena normkillan bor vara viktigare 4n den andra. Ordningen
ar inte given utan kan vara situationsberoende. Problem
uppstar om de olika typinstanserna ger olika signaler till hur
ambetsmannen bor handla. Det kan férekomma konflikter
inom varje typ (t.ex. betraffande fragan huruvida
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imbetsmannen sjilv ska tolka folkviljan eller motta den genom
politikerna, eller huruvida vetenskaplig kunskap ska prioriteras
fore praktisk erfarenhet). Konflikter kan ocksa finnas mellan de
tre typinstanserna (t.ex. mellan administrativa anvisningar,
medborgarhinsyn och vetenskaplig kunskap).
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3. Vad ar ambetsmannarollen?

Vi 6vergar nu till empirisk niva och fragar vad ambetsmanna-
rollen 4r och hur den ska firstas (mojligen forklaras).
Fundamentalt ar vi intresserade av fragan om 1 vilken
utstrickning normerna 1 vart offentliga etos omsitts 1
férvaltningens organi-ering och konkreta atgirder. Vad ér
ambetsmannarollen 1 verkligheten? Giller vart offentliga etos
utan inskrinkningar eller finns det faktorer som férhindrar att
det verkar fullt ut?

Jag har redan antytt att det kan vara problem med demo-
krativirdena i meningen att de inte uppmarksammas tillrackligt.
Speciellt har politisk demokrati och offentlig etik kommit 1
skymundan. Ekonomivirdena diremot 4gnas betydande
intresse 1 den offentliga debatten och, savitt man kan se, dven 1
forvaltningspraktiken.

Eftersom konkret aktuell empirisk forskning om praktiken
bakom dessa virdefragor 1 stort sett saknas maste jag vilja en
annan vég och fraga om det finns férhallanden — idéer,
beteenden och institutioner pa strukturell niva — som
uppmuntrar eller férhindrar ambetsmannen att folja vart
offentliga etos. Kan man férklara avvikelser fran vart offentliga
etos utifran mer eller mindre tvingande strukturella f6rhéllan-
den? Ar det inte alltid helt sjilvklart att virt offentliga etos ér
tillimpligt?

Framstillningen 4gnas saledes vart offentliga etos 1 aktion. I
vilken utstrackning och pa vilket sitt beaktar politikerna, nar de
organiserar, och ambetsmannen, nir de agerar, vart offentliga
etos? Fokus 4r som tidigare demokrativirdena med tonvikten
pa offentlig etik och politisk demokrati.

Analysen omfattar beteenden, idéer och institutioner. Till en
bérjan maste vi klarligga situationen avseende idéer. En miktig
idéstromning som brukar kallas ekonomismen dominerar dagens
férvaltningsdiskussion och -praktik, vilket motiverar en
genomgang av nagra av dess huvuddrag.
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3.1 Ekonomismen

Aven om normen for anvindningen av virt offentliga etos
sager att alla virden ir lika viktiga kan de 1 praktiken prioriteras
olika. Det kan ocksa ske forskjutningar mellan virdena 1
meningen att olika virden betonas olika starkt vid olika
tidpunkter. Sjilva huvudlinjen 1 den idémissiga utvecklingen
under de senaste decennierna ar otvetydig: ekonomivirdena
betonas alltmer (Pollitt 1990).

Nir startade denna utveckling? Mellbourn menar att den
socialdemokratiska férvaltningspolitiken fram till 1986, da ordet
effektivitet for forsta gingen férekom som kapitelrubrik 1
budgetpropositionen, visat “bristande intresse for effektivitets—
och produktivitetsfragor” (Mellbourn 1986:29). Huruvida det ér
korrekt att makthavarna 4nda fram till mitten av attiotalet var
helt upptagna av “traditionella f6rvaltnings-orienterade
bedémningar®, samtidigt som forvaltningen i 6kande grad
koncentrerade sig pa effektivitetsfragor, kan kanske ifragasittas.
Omsvingningen till ekonomism bérjade sannolikt tidigare dven
hos makthavarna. Det tror i alla fall Tarschys som redan vid
1970-talets slut pastod att “den ekonomiska vetenskapen
genomsyrar samtidens politiska och administrativa ideologi®
(1978:36). 1 dagsliget rader det inte nagon tvekan om hur
huvudprioriteringen ser ut inte bara 1 Sverige utan 1 hela
vistvirlden: en hard ekonomistisk linje dominerar.

Om man med “traditionella® bedomningar avser sadana,
som utgar fran politisk demokrati, offentlig etik och rittssiker-
het, ger en allmin 6versikt 6ver tryckt material om utbildning
av férvaltningschefer stod for antagandet att forvaltnings-
aktorer dr foga intresserade av fragor som hinger samman med
dessa virden (se Lundquist 1993a for en detaljerad genom-
gang). Nir inhyrda konsulter diagnostiserar férvaltnings-
myndigheters problem saknas sa gott som alltid ett explicit
politisk-demokratiskt perspektiv och offentlig-etiska 6ver-
vaganden (Ds 1988:25:32f). I f6ljande redovisning av “vanligt
forekommande inslag” i den myndighetsanpassade chefs- och
ledningsutvecklingen for svensk statsférvaltning aterfinner vi
samma allminna virdeinriktning:
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— Okad effektivitet och produktivitet med koppling till 6kad
malupp fyllelse.

— Utveckling av chefernas arbetsgivarroll.

— Chefernas ansvar och deltagande i utvecklingen av verksamhet
och  arbetsformer.

— Strategier for chefs— och personalledarollen.

— Kommunikation och samverkan inom myndigheten.
— Forandringsarbetets begrinsningar och méjligheter.
— En kundorienterad och serviceinriktad verksamhet
(SOU 1991:41:190)

Tyngdpunkten i ledarskapsargumentationen ligger 6ver huvud
taget pa motiveringar av ekonomiskt slag. I rittvisans namn ska
medges att det ibland férekommer ett bredare effektivitets-
begrepp 4n det som ser enbart till kostnaderna. I anknytning till
det statliga medbestimmandeavtalet (som alltsa direkt ror
forvaltningsdemokratin) definierar man salunda effektivitet
som:

... att myndigheten nar malen for sin verksamhet under god
hushallning med resurserna, med beaktande av service—,
offendiﬁhets— och rittssikerhetskraven och med beaktande av
personalens behov av arbetstillfredsstillelse, god arbetsmiljo,
anstillningstrygghet och mojligheter till medbestimmande och
personlig utveckling. (Ds B 1980:2:7)

Med offentlighetskravet (som hor till politisk demokrati),
rittssikerhetskravet (som hor till rittssakerhet) och med-
bestimmandet (som hor till forvaltningens interndemokrati)
kommer vi in pa demokrativirdena. Hur allvarligt ser forvalt-
ningen pa demokratikraven nir det kommer till praktiska
atgarder? Ju lingre ner 1 hierarkin man gar, desto mer férefaller
kostnadseffektiviteteten dominera. I de konkretiseringar av
innehallet i chefsutbildningar som presenterats under det
senaste femton arens mycket ambitiGsa insatser pa omradet
soker man forgives efter moment som explicit tar upp fragor
om politisk demokrati och offentlig etik. Nir det forsta
utbildningsprogrammet f&r verkschefer presenterades 1
tjugonio punkter fanns termen demokrati (eller f6r den delen
etik) inte ens med (Ds B 1981:14:2f). I den man demokrati
berdrs ar det interndemokrati som avses, ofta 1 anknytning till
reformen om medbestimmande och i flertalet fall med
effektivitetsmotiveringar (t.ex. SOU 1991:41:bil.14: 192f). Det
forefaller som om makthavarna helt enkelt soker efter chefer
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som de tror férmar klara av den pressade ekonomiska
situationen:

Formagan att ompréva och omprioritera samt finna méjligheter
till rationalisering, effektivisering och produktivitetsdkning stiller
kompetensen i chefsrollen pa sarskilda prov. (Reg. prop.
1986/87:99:62)

Man kan ocksa konstatera att demokrativirdena tydligtvis ofta
saknas 1 ambetsmannens problembild. Statens férnyelsefond
har nyligen genomfért en undersékning av vad de anstillda
uppfattar sasom hinder fér férindringsarbetet vid statliga
myndigheter. Man har sammanstallt en forteckning pa inemot
150 olika svar som omfattar vad ett antal zmbetsmin (chefer,
fackrepresentanter och dgmbetsman i allminhet) siger sig se
som hinder och svarigheter i fornyelsestrivandena. Svaren i
forteckningen har sedan ett urval av imbetsmin fatt rangordna
efter upplevd betydelse pa en skala fran 0-3 och deras
uppgifter har stillts samman till rankinglistor. Det finns inga
som helst spar av demokrativirdena i rangordningarna. Tva
forklaringar 4r tainkbara. Antingen uppfattar imbetsminnen
demokrativirdena som oproblematiska och vil tillgodosedda
(vilket man har svart att tro) eller ocksa kinner de inte till att
det finns nagra demokrativarden (vilket ar allvarligt med tanke
pa virdenas forankring i grundlagen) (Hinder f6r férandrings-
arbetet 1996).

Den ekonomistiska organisationsfilosofi for den offentliga
sektorn som brett ut sig alltmer har 6vertagits fran den privata
foéretagsamheten. Denna tankevirld 4r ingen svensk uppfinning
utan férekommer 6verallt i vistdemokratierna. Dess inter-
nationella ursprung och anknytning framgar bl.a. av att dven
sjalva termen management 4r direkt gangbar pa svenska (jfr
Mellbourn 1986: 27). Utvecklingen pabérjades och har natt
lingst 1 USA. I den vetenskapliga litteraturens granskningar av
den amerikanska utvecklingen redovisas samma allminna drag
som vi akttar i Sverige.

I amerikansk debatt menar nagon att “ekonomi har ersatt
juridik som statens sprak“ (Lowi 1992:3ff), och andra hivdar
att grundarfidernas virden ersatts av den moderna organi-
sationens virden. Inneb6rden i dessa sammanfattas resignerat:
“Sorgligt nog vagleds merparten av managementeliten inte av
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nagra adlare principer 4n att bibehalla de egna organisationer-
nas hélsa“ (Scott-Hart 1989:x1).

Mest uppenbar ar kanske denna utveckling vad giller synen
pa den offentliga tjansten pa personalplanet. Sedan 1960-talet
har man stindigt nirmat sig den privata sektorns foérhallanden.
I den senaste lagstiftningen har beteckningen tjinsteman bytts
ut mot arbetstagare. Man kan férvinta sig att denna férandring
pa personalplanet har eller kommer att fa effekter pa
policyplanet (jfr Sjolund 1996a). Inte ens Riksdagens revisorer
forestiller sig att det 4r fragan om nagot annat 4n
kostnadseffektivitet:

Den 6kade vikt som man numera inom arbetslivet tillmdter
arbetsorganisation, ledarskap, kompetensutvecklin rerl;ztering,
motivation, goda arbetsvillkor och en stodjande arbetsmiljé samt
fragan om hur personalen aktivt ska kunna bidra till verksam-
hetens resultat pa ett kostnadseffektivt sitt talar for att myndig-
heterna har en t{{d}l{ig och genomtinkt politik for sin personal.
(RPB: 1995/96:RR)

Lika genomgripande ar effekterna pa den kommunala
organiseringen. Under 1990-talet har stora reformer genom-
forts — till synes utan nagra som helst hansyn till demokrati-
vardena. Och hiar kan man redan notera en utveckling av
mindre 6nskvirt slag. Kommunalpolitiker 1 ledande stillning
uttrycker sig ibland pa ett sitt som ar direkt demokratiskt
stétande, men som mojligen kan ha st6d i ekonomivirdena
(jfr Norlin 1994).

Ett av ekonomismens mest karakteristiska drag ir en negativ
syn pa politik. I den aktuella diskussionen upptrider en
nyliberal falang som tenderar att vilja reducera politik till nagot
mindre meningsfullt. Politik beskrivs som symbol-verksamhet
och som allmint osakligt och ideologiskt priglat kibbel vilket
man med férdel kunde vara utan.

3.2 Griansdragningsproblem
Det ar inte sa alldeles enkelt att orientera sig 1 dagens offentliga

verksamhet. Svarigheterna borjar redan da man ska dra grinsen
mellan privat och offentligt.
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arrangerar
PRIVAT

finansierar
PRIVAT

producerar

Fig. 11 Kombinationer av offentligt och privat

Om vi stiller samman funktionerna arrangerar, finansierar
och producerar erhalls atta olika kombinationer. Av dessa ar
den forsta helt privat och den sista helt offentlig. Resterande
sex utgdr blandformer dir det inte utan vidare gar att faststilla
om vi har att géra med offentligt eller privat. Den fraga vi nu
har anledning att stalla ar: giller vart offentliga etos 1 samtliga
fall dar det offentliga pa nagot sitt ér involverat (1-7)?

Oavsett vad svaret pa fragan an ir sa verkar atminstone en
del av aktorerna 1 férvaltningen se den nya organisationen som
nagot som ger nya mojligheter. Hir finns bade positiva och
negativa varianter. Som negativt kan man notera att de
eventuella missbruk av kontokort, representationsformer osv.
som uppmirksammats 1 den senaste tidens s.k. affarer vanligtvis
férekommit 1 organisationer som representerar sadana
blandformer.

Problemet med det otydliga granslandet mellan privat och
offentligt kan ocksa illustreras av de tre statstyper pa den
politiska processens outputsida dar implementeringen sker,
som det kan vara rimligt att sirskilja i den aktuella samhalls-
utvecklingen (Lundquist 1992). Aven om det inte skulle rada
nagon tvekan om att all verksamhet inom de uppriknade
statstyperna ir offentlig verksamhet ligger formerna ibland sa
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nara privat verksamhet att det kan ligga nira till hands for det
offentliga att ta efter det privata.

statstyp :
auktoritets- férhandlings- marknads-
staten staten staten
egenskaper
statsroll dverhet part ‘ séljare ‘
paverkans-
instrument styrning férhandling utbud
konﬂlktfdsnmgs- rriadd overens- A,
mekanism kommelse
medborgar-
ro; o undersate v part v kopare

Fig. 12 Statstyper pa den politiska processens outputsida

Statstyperna ér analytiska typer. De kan férekomma
samtidigt i en och samma myndighet dir en och samma enhet
eller ambetsman under dagens arbete kan passera in och ut 1
olika statstyper beroende pa vilket slags drenden som
handliggs. Statstyperna kan i korthet karakteriseras enligt
foljande:

* Auktoritetsstaten har som grund att medborgarna anser sig
bora folja samhillsstyrningen utan att préva dess innehall 1 varje
enskilt fall. Staten blir 6verhet och medborgarna blir under-
satar. Genom maktutévning férmar staten medborgarna att
fé}ja styrningen. e

— I'klassisk torm kallas denna statstyp myndighetsstaten 1 vilken
forvaltningens allmanbyrakrater beslutar pa grundval av precist
utformade lagar. - :

— En modernare version ir expertstaten 1 vilken forvaltningens
professionella fattar beslut pa grundval av avancerad kunskap.

* Forbandlingsstaten har medborgaren som jamstalld part.
Besluten fattas genom 6verenskommelser efter férhandlin
mellan parterna. Medborgarna tar stillning till beslutsinnehallet
1 varje enskilt fall. En pervertering av férhandlingsstaten ar
korporatismstaten 1 vilken staten foérhandlar med organisationer-
nas toppfunktionirer 6ver medborgarnas huvuden.
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» Marknadsstaten bjuder ut varor och tjanster pa marknaden 1
konkurrens med andra aktérer. Medborgarna har rollen som
kopare och bestimmer genom sina val pa marknaden
inriktningen pa den offentliga verksamheten. Aven marknads-
staten har perverteringar. Nar t.ex. staten har monopol ir dess
affirsverksamhet snarast en del av auktoritetsstaten.

Den normativa ambetsmannatypologin (jfr 2.2.2) ir harledd
ur diskussionen om auktoritetsstaten. Huruvida den giller for
forhandlings- och marknadsstaten 4r oklart. I vilket fall som
helst finns det 4nnu inte nagon diskussion som jamfér ambets-
mannabeteende 1 de olika statstyperna (enda undantaget 1
svensk samhillsvetenskap 4r Conny Johannessons (1994) analys
av forhandlingsetiken 1 forsakringskassan).

Mojligen kan det vara sa att nagra av dem som rakar illa ut 1
olika “affirer” inte tillh6r den kategori av ambetsmin som
sitter och hukar sig bakom skrivborden, livradda att géra nagot
som kan misstolkas och dra till sig 6verordnades och mass-
mediernas negativa uppmirksambhet. I stillet finns det goda skiil
att prova hypotesen att det 4r entreprenérstyperna som ibland
ger sig ut pa (alltfor) tunn is. I vilket fall som helst kan man
saga att entreprenorerna, vagrojarna f6r den nya offentliga
verksamheten, genom kritiken av affirerna fatt nagot att tinka

pa.
3.3 Nagra forvaltningsprocessers karaktir

Utformningen av den offentliga férvaltningens processer spelar
roll f6r hur imbetsminnen fattar beslut och vidtar atgarder. Vi
ska se pa tva centrala processer, besluts- och styrnings-
processen, och diskutera hur de kan paverka speciellt det etiska
beslutsfattandet.

3.3.1 De etiska beslutens karakiir

Hur sker det etiska beslutsfattandet 1 praktiken? Diskussionen
ar omfattande och parallell med den som férekommer inom
beslutsteorin 1 allminhet och arbetar t.ex. med medvetna
beslutsformer (som kan vara kalkylerande och rutiniserade) och
omedvetna (som kan bero pa slump, emotionella utbrott osv.).
Bland de kalkylerande beslutsformerna finns modellen for det
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maximalt ansvarsfulla etiska 6verviagandet. Enligt denna har

den etiska beslutsfattaren:
(1) att noga underséka om det finns andra handlingsalternativ
an de som lagts fram. . :
(2) att lara kanna de olika handlingsalternativen och de
intentioner de uttrycker.
(3) att skaffa sig de kunskaper som ir relevanta for att kunna
Eedéry;{a handlingsalternativens konsekvenser pa bade lang och
ort sikt.

4) att lara kdnna alla 6vriga relevanta fakta. i
5) kinna till egna och alternativa normer och virderingar.
6) att veta varfor han accepterar de aktuella normerna och
varderingarna. . .

att veta vad som lett till det aktuella handlingsvalet.
8) att ga kritiskt och forsiktigt fram, att vara mottaglig f6r
motar%ument och att visa opartiskhet.
(Ofstad 1982:23f, jfr 1987:45ff, Bexell 1995)

Det férefaller som om sirskilt filosofer ser det etiska
beslutsfattandet pa detta rationalistiska satt. Oftast kan det
forklaras med att man inte gjort nagon skillnad mellan
normativa och empiriska beslutsprocesser. For férvaltnings-
forskare torde sadant som rutiner och (nir det gller kollektiv)
slump framsta sasom empiriskt viktigare. Aven imbetsminnen
har ofta en realistisk (eller luttrad) syn pa det etiska besluts-
attandet. I sitt yttrande 6ver en motion till Lunds kommun-
fullmiktige om inrittande av en etisk kommitté skriver
kommundirektren avvisande:

Det gar inte att skilja ut den etiska dimensionen fran andra, annat
an fran rent moralfilosofisk synpunkt ...

Namnder och styrelser ska vaga in alla aspekter innan de avgor
en friga och behover knappast nagon sérskild moralisk

vigle ini.

(Sydsvenska Dagbladet den 14 okt. 1996).
Ibland framhaller forskningen en annan sida av den etiska
beslutsprocessen an den kalkylerande, nimligen “den féga
rationella, den historiskt betingade, valdsamt individualistiska,
fantasifulla, inskrankta, den inte fullt artikulerade sidan“
(Hampshire 1983:2). Denna typ av etiska 6vervaganden kan
jamforas med hur etikett (manners) tillignas, namligen genom
regler och exempel tills den 4r vanemissig och oéverlagd,
m.a.0. helt internaliserad hos individen. Man kan ocksa jamféra
med hur individen tillagnar sig det talade spraket. Etiken
tillimpas 1 situationer som aktoren direkt uppfattar.
Identifieringen av situationen och valet av atgird innefattar ett
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“koncentrerat” och “férkortat” 6vervigande av den typ som vi
kinner igen fran rutinprocesser. Individen handlar intuitivt
korrekt utan explicit kalkyl. Metoden kan vara kognitivt férdel-
aktig. De situationer som individen férmar fanga pa detta sitt
kan nimligen vara sa komplicerade att de knappast kunde klar-
liggas genom explicit kalkylerande. (Hampshire 1983:102ff).

beslutsprocessen ETIKPROCESSEN
explicit
kalkyl ETISK ANALYS
medveten
rutin MORALISKA REGLER
omedveten EMOTIONELLA UTTRYCK

Fig. 13 Nivder for etiskt beslutsfattande

Det finns ocksa etisk beslutsteori som arbetar pa flera olika
medvetenhetsnivaer. Cooper presenterar en sadan modell med
tre nivaer:

* De emotionella uttrycken innebir spontana och oreflekterade
uttryck for positiva och negativa kinslor. Rittfirdiganden eller
nagon detaljerad situationsbeskrivning férekommer inte.
Uttrycken varken uppmanar till kommunikation eller &vertalar
andra aktorer. Detta dr den kanske vanligaste formen av
vardeuttryck 1 allmianminskliga sammanhang, och de kan inte
betecknas som resultat av etiska 6verviganden.

* De moraliska reglerna stiller seri6sa etiska fragor och ger seriésa
svar. Aktorerna %’ar moralisk ledning genom tumregler,
maximer och ordsprik. Exempel pa sadana regler ar: “var
rattvis mot dina underlydande™, “drlighet varar lingst“ och
“lojaliteten mot klienten kommer alltid 1 frimsta rummet®. De
flesta administrativa beslut fattas sannolikt pa denna niva som

motsvarar rutinnivan for beslutsfattande 1 allminhet.

* Den etiska analysen omfattar vad som 1 strikt mening kan kallas
ett ansvarsfullt etiskt 6vervigande. Det ir helt enkelt fragan om
explicit kalkylerande beslutsprocesser — oftast av
rat10nal1tetsty6p.

(Cooper 1986:14ff)
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Aktorer kan rora sig upp och ned mellan nivaerna. Olika
aktorer 1 samma process kan befinna sig pa olika nivaer, och de
kan under processens gang rora sig fran en niva till en annan.
En akt6r som vill handla nagorlunda rationellt bor veta pa vilka
etiska nivaer 6vriga aktorer befinner sig. Nir aktorer
konfronteras med nya situationer vore det rationellt f6r dem att
6verga fran rutinmassiga till kalkylerade 6verviganden. Det
innebir att de ror sig fran en lagre till en hégre niva i hierarkin.
Huruvida detta sker i praktiken ar en empirisk fraga.

Betydelsen av dessa iakttagelser om det etiska besluts-
fattandets praktik kan sammanfattas 1 nagra punkter. Man kan
inte utga fran att man har att géra med medvetna, explicit
kalkylerande individer som har instrumentella syften med
processer och beslut, och som vill astadkomma problemlos-
ning. Tvirtom, det finns ofta skil att beakta det kollektiva,
symboliska, rutinmassiga, intuitiva och slumpmassiga 1 de
administrativa processerna. Precis samma sak galler alla andra
administrativa processer. Detta férhallande maste vara ett
memento ndr man ska foresla praktiska I6sningar.

3.3.2 Styrningens karaktir

Politikern kommunicerar med f6rvaltningen genom styrming
som dirfor dr en betydelsefull relation f6r zmbetsmannen. I
den totala politiska styrningskedjan finns tre viktiga linkar:
forvaltningsstyrningen (politikernas styrning av forvaltningen),
organisationsstyrningen (férvaltningschefernas styrning av
underordnade) och samhillsstyrningen (f6rvaltningens styrning
av samhillsmedlemmarna). Ur synvinkeln Zmbetsminnens
faktiska autonomi 4r férvaltningsstyrningen och organisations-
styrningen av storst intresse.
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; specifik ——— ORDERSTYRNING
direkt =" P
styming generell —— REGELSTYRNING
FORVALT-
NINGS-
STYRNING indirekt ANSLAGSSTYRNING
~" N\ specifik
styming eller REKRYTERINGSSTYRNING
gensssi ORGANISERINGSSTYRNING
INFORMATIONSSTYRNING

Fig. 14 Former for forvaltningsstyrning

Férvaltnings- och organisationsstyrningen 4r sammansatt av
en mycket komplicerad uppsittning olika styrningsformer (och
pa nista konkretiseringsniva av ett otal styrningstekniker) som
kan kombineras p4 manga olika sitt. Vi ska se pa ett forsok till
klassificering av dessa former (Lundquist 1992).

Utover den direkta styrningen, som anger vad som 6nskas
(med regler for alla fall av en viss typ eller order i enskilda fall),
finns indirekt styrning, som ska moéjliggéra den indirekta
styrningen (med anslagsstyrning, organiseringsstyrning — dvs.
struktureringen av forvaltningsorganisationen med processer,
roller, kultur och rum — rekryteringsstyrning samt infor-
mationsstyrning som r ett slags residual dit eventuell 6vrig
styrning hanfors).

De olika styrningsformerna kan ha olika grader av precision 1
meningen att de erbjuder ambetsmannen mer eller mindre stor
autonomi vid implementeringen av styrningen. Malstyrning,
ramlagstiftning och resultatstyrning ar exempel pa styrnings-
former som har en mycket lag grad av precision. Trenden mot
en allt mindre precis direkt styrning stiller krav pa att dmbets-
miannen har preciseringskriterier. Det borde vara naturligt att
hamta dessa fran vart offentliga etos.

For att beddma styrningen — dess tillforlitlighet (om den
styrde forstar styrningen och kan och vill implementera den)
och rationalitet (om styrningen ger de 6nskade effekterna) —
maste man ha hela styrningen klar for sig, direkta savil som
indirekta former. Det ir alltsa inte meningsfullt att siga att
malstyrning, eller ndgon annan styrningsform, inte fungerar
utan att beakta den samlade styrningen. Man kan exempelvis



SOU 1997:28 65

styra mot ett mal genom att rekrytera personal med viss
utbildning och organisation med viss utformning, eller bevilja
just sa mycket pengar att bara ett alternativ 4r tinkbart vid
implementeringen.

Foér att 4nda pa ett mer begransat sitt illustrera svarigheten
med forvaltningsstyrning ska jag anknyta till en undersékning
om variationer i beslut om socialbidrag dir endast den direkta
styrningen samt socialtjinsteminnens professionella bedom-
ningar forefaller ha inverkat. Forskarna har stillt 211 hand-
liggare infor sex skriftliga typfall och bett dem fatta beslut om
huruvida den sékande ska ha understéd och i sa fall med vilken
summa. Svaren har stor spridning. I det mest extrema fallet
finns forslag att tilldela fran 0 till 15 000 kronor i manaden
(Hydén et al 1995).

Om styrningen hade varit precis och tillforlitlig och/eller de
professionella kriterierna otvetydiga och allmint omfattade,
borde gmbetsminnen ha kommit fram till atminstone ungefir
samma summa. Nu 4r direktstyrningen mycket oprecis och
kriterierna for hur bidrag ska limnas tydligtvis hogst skiftande.
Detta indikerar att ambetsminnen endera inte kinner till vart
offentliga etos eller att det 4r sa oprecist att det inte ger nagon
ledning i det konkreta beslutsfattandet. Virdena i vart offentliga
etos skulle nimligen fungera som parametrar f6r zmbets-
minnens precisering av férvaltningsstyrningen.

Aven férindringar i och tyngdpunktsférskjutningar mellan
virdena i vart offentliga etos kan 6verféras genom styrning
fran politiker till imbetsman. Hur fungerar detta i praktiken?
Problemet 4r huruvida de angivna virdena verkligen éverférs
fran politikerniva till zmbetsmannaniva. En del iakttagelser ger
anledning till att betvivla att sa ir fallet. Henning och
Ramstrom menar exempelvis att de 1 sin studie av Arbets-
marknadsverket far stod for antagandet att “de férandrings-
impulser, som har sin grund i riktningsangivelser och atgirder
initierade av statsmakterna, i hogre grad domineras av
traditionella férvaltningsorienterade bedémningar [det 4r just
sadana som bygger pa demokrativirdena] 4n vad som giller for
sadana myndigheter, som sjilva utformar en strategi for att
forbattra sin effektivitet och anpassa sin verksamhet till
marknadens krav. I dessa myndigheter har ocksa ... niringslivets
ledningstinkande haft stérre genomslagskraft ...“ (Henning—
Ramstrom 1989:43).
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Av allt att déma férmar inte politikerna genom forvaltnings-
styrning 6verfora vart offentliga etos till forvaltningen. Ambets-
minnen tolkar styrningen som att ekonomivirdena ska
prioriteras, ibland oavsett statsmakternas signaler.

3.4 Konkurrens mellan vart offentliga etos och andra
viarden

Demokrativirdena konkurrerar inte enbart med ekonomi-
virdena. Det finns exempelvis andra etiktyper an den offentliga
etiken, och vi ska se pa nigra typer som forvaltningsetiken kan
hamna i motsittning till. Ambetsmannen kan pa en gang tinkas
paverkas av féljande tre etiktyper:

* Egenetik ir de forestillningar om gott och ont, ritt och oritt
som individen alltid bir med sig, t.ex. en religiés 6vertygelse
(samvete) eller en politisk tillhorighet.

* Professionsetik hinger samman med dmbetsmannens utbildning
och yrkeskar. Professioners medlemmar karakteriseras bl.a. av
att de 4r hogutbildade — lakare, jurister, forskare, socionomer,
ingenjorer osv. For att bli accepterad som profession forutsitts
att yrkeskaren har en speciell etik for sin verksamhet.

* Forvaltningsetik giller alla som 4r verksamma i forvaltningen.
Den kan omfatta varianter sa att exempelvis olika myndigheter
eller delar av myndigheter har delvis olika tyngdpunkter 1 'sina
etiska forestillningar.

Olika mbetsmin kan uppfatta relationerna mellan dessa tre
typer av etik olika i meningen att de ser dem sasom mer eller
mindre lika, och i de fall de ser olikheter kan de prioritera olika
etiktyper. I figur 14 illustreras nagra typfall. Fér nagra personer
ir etiktyperna helt olika och later sig inte forenas (I), f6r andra
&verlappar de i varierande grad (II), och for ytterligare nagra ir
de helt identiska (III).
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forvalt-
nings
etik

Fig. 15 Ambetsmin med olika relationer mellan etiktyper

Ambetsmin i den forsta kategorin, dir samband mellan
etiktyperna helt saknas, har en omojlig situation. Vanligtvis
foreligger sannolikt en relativt tydlig 6verlappning mellan
professions- och forvaltningsetiken, men det dr tillrackligt
problematiskt om dmbetsmannen stindigt maste fatta beslut
som star i motsittning till hans egenetik. Vilken etiktyp viljer
de att f6lja? Den andra kategorin, 1 vilken man kan tinka sig ett
otal mellanformer, har det nagot enklare men hamnar ofta 1
etiska dilemman. Den tredje kategorin diremot kommer inte
att uppleva nagon motsittning mellan kraven fran olika etiska
system, vilket gor det avsevirt enklare att arbeta 1 forvaltningen.

Ambetsminnen bor rimligen lita sig vigledas av
forvaltningsetiken — inte nagon annan etiktyp. Det 4r dock inte
alltid sa blir fallet. En komplikation kan vara att de inte alltid
vet vad forvaltningsetiken pabjuder 1 en viss situation, en annan
att egenetiken eller professionsetiken framstar som viktigare for
dem.

Risken i4r alltid att ambetsmannen vid osikerhet faller
tillbaka pa sin egenetik, och det finns ibland en tendens att
denna rekommenderas av politikerna. En av vara ildre
statsmin foreslog nyligen botemedel mot kontokortsaffirer
osv. pa ungefir féljande sitt: “Det 4r sa enkelt att komma
tillratta med alla dessa affirer. Det galler bara att kunna skilja
mellan mitt och ditt“. Jag tror det 4r nagot liknande som
foresvavade Ingvar Carlsson nir han vid den social-
demokratiska partikongressen 1993 presenterade en
arbetarmoral:



68 SOU 1997:28

Det ska finnas nagot som kallas for arbetarmoral. Man ska arbeta
och gora ritt for sig. Man ska inte limna skulder efter sli% till sina
barn. Man ska vara hel och ren. Man ska dela med sig till andra.

Denna moral, hur fortrifflig den 4n ma vara, ir inget mer 4n en
egenetik som ger ringa ledning f6r hur offentlig verksamhet ska
bedrivas. Den som forsoker anvinda den i ambetsmannarollen
hamnar, med ett uttryck myntat av statsvetaren Conny
Johannesson, 1 egenetikfillan, dvs. zmbetsmannen tar till sin
egenetik nar han hamnar i etiska konflikter eller dilemman 1
stillet for att s6ka sig till forvaltningsetiken (Johannesson
1994). Eftersom egenetiken kan variera mycket mellan olika
ambetsmin ar det 1 sidana fall svart f6r samhiallsmedlemmarna
att forutse utfallet av férvaltningsbesluten — man kan 1 stort sett
fa vilka beslut som helst.

Ett grundliggande problem ir att det finns ambetsmin,
t.o.m. 1 ledande stillning, som inte vet att dessa etiska nivaer
finns och féljaktligen inte kan handla efter dem. En general-
direktor redovisar 1 ett tidningsinligg tva virdenivaer: 2 ena
sidan lagen med dess férarbeten och praxis och a andra sidan
“personligt tyckande® (som tydligtvis 4r hennes egenetik). Att
det skulle finnas en forvaltningsetik eller 6verhuvudtaget ett
offentligt etos verkar hon inte kinna till (Eriksson 1996). Det
gor diremot det 1 fallet ansvariga statsradet som hénvisar till
allmanna etiska grundsatser som “hellre fria an falla“ och att
man ska ha en “medminsklig politik (Svenska Dagbladet den
20 nov. 1996).

3.5 Civilkurage

I vad man reagerar ambetsmannen nir de finner att verksamhet
1 férvaltningen strider mot lagen eller mot vart offentliga etos?
Ambetsminnen befinner sig stindigt i en potentiell konflikt
mellan kraven pa lydnad inf6r lagen, lojalitet gentemot
6verordnade och hinsyn till samhillsmedlemmarna. Nir dessa
tre krav kommer 1 konflikt med varandra har zmbetsmannen
att ga tillbaka till vart offentliga etos och géra vad detta
foreskriver vara ritt och riktigt. Framfor allt maste han ha kraft
att sta emot olagliga krav fran sina 6verordnade.

En forutsittning for att ambetsmannen ska forma detta ar
att de har civilkurage, dvs. har integritet gentemot lagen,
6verordnade och medborgarna och 1 alla situationer vagar
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hivda det ritta och goda. Civilkurage yttrar sig i att dmbets-
minnen reagerar med protester, obstruktion eller sortt om
myndigheten eller cheferna foretar sig nagot som strider mot
lagen och vart offentliga etos. Civilkurage ar en férutsittning
for att offentlig férvaltning ska kunna verka for det gemen-
samma bista.

Fragan om civilkurage ir evig. Redan den heliga Birgitta
illustrerar pa ett lysande sitt det bristande civilkuraget 1 en
parodi pa en missa for en biskop som av djavulen uppmanas
att ga den breda vigen:

Varfor lever du sd ansprikslost och asketiskt? Varfor atar du di
s4 mycket arbete? Du vill vil inte vara heligare 4n andra? Gora det

som ingen annan Eor? Sla nu in pa den blomkantade vig dir de
flesta gar, annars kan du tr6ttna och skimma ut dig. Om folk
lever ritt eller fel, vad angir det dig? Vad 16nar det sig att stota sig
med dem som kan ge dig anseende och vinskap, om de inte har
forolimpat dig eller de dina? Ar det din sak om de forolimpar
Gud? Ge dem hellre gavor och ta emot deras, anvind ditt
anseende och folks vanskap, sa far du bdde minniskors dra och
den himmelska l6nen.

Dessvirre har man ibland en kinsla av att civilkurage inte ar en
egenskap som karakteriserar alla offentliga ambetsmin 1 alla
olika situationer. Méijligen ir brist pa mod inte den enda
forklaringen till detta, 4ven om den troligen utgér en icke
obetydlig del. Det kan ocksa finnas djupliggande strukturer,
hinforbara till forvaltningskulturen, som avhaller ambetsmin
fran att visa civilkurage. Man har t.ex. hdvdat att det “anses 1
byrakratkretsar helt enkelt normalt och sjilvklart att stilla-
tigande acceptera det mesta“ (Granholm 1986: 71).

Av olika skil vill de politiska makthavarna (detta gillde
atminstone forr i tiden om man ska déma av deras uttalanden,
atgirder och konstruktioner) garna ha 4gmbetsman med
civilkurage. Detta framgar pa policyplanet bl.a. av f6rvaltnings-
processerna, vilka utformades sa att ambetsmannen verkligen
skulle ge sin mening tillkinna, dvs. handla efter basta f6rmaga.
Salunda 4r den beredande ambetsmannen skyldig att reservera
sig om han anser besluten vara felaktiga. I de gamla kollegierna
voterade man i ordning fran den yngste till den dldste for att
undvika opportunism i de yngres stillningstaganden. Nu
garanterar formella konstruktioner av detta slag pa intet Jatt att
forvaltningen verkligen handlar demokratiskt och etiskt korrekt.
Sjilvfallet lir sig de underordnade sa smaningom chefens
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preferenser och kan ocksa ritta sig efter dem, oavsett vad de
sjalva menar vara ritt och riktigt. Men konstruktionerna ér
intressanta som prov pa vad lagen prioriterade.

Aven genom utformningen av personalplanet underlittade
makthavarna f6r ambetsmannen att visa civilkurage.
Ambetsmin hade 1 allminhet fullmakt pa sin tjinst, vilket
betydde att de inte kunde avsittas utom av domstol och da
endast for grova brott. Lonebildningen foljde ett tjanste-
arsmonster och cheferna kunde endast paverka befordran.

Det krivs bade medvetenhet och mod av en dmbetsman
som vill reagera mot felaktiga chefsbeslut. Den underordnade
befinner sig alltid 1 en utsatt position om han uppfattar att hans
myndighets verksamhet star i strid med lag, moral, demokrati
osv. och anser sig tvungen att reagera. Det forefaller spela
mindre roll om han har ritt eller fel, eller att lagen direkt
uppmanar honom att avsl6ja oegentligheter. Den som
opponerar sig far det oftast besvirligt. Sa har det férvisso varit 1
alla tider, men det verkar som om nackdelarna f6r den enskilde
ambetsmannen att protestera accentuerats (jfr Granholm
1986).

Med ekonomismens framfart 1 svenskt offentligt liv har
manga av stottorna pa personalplanet for civilkuraget avlagsnats
for att ersittas med konstruktioner avsedda att tillgodose
ekonomivirdena. Huruvida man darmed fatt den 6nskade
positiva effekten pa dessa ar inte klarlagt — mycket talar for att
sa inte 4r fallet. Att effekten f6r demokrativardena blivit klart
negativ torde diremot sta alldeles klart. Det 4r svart att foérneka
att det idag ér farligare 4n nagonsin for en ambetsman att 1
motsittning till sina 6verordnade sta upp f6r demokrativirdena
(jfr Sjolund 1996a).

Utnyttjar ambetsmannen sina mojligheter att saga ifran? Det
finns en tendens att lojaliteten gentmot ledningen prioriteras
fore lydnaden for lagen och hinsynen till medborgarna.
Kommunférbundet gav 1992 ut en skrift med ett forslag till
betygsittning av lirarna. De skulle fa poing pa fem punkter av
vilka den femte var lojalitet. Lojaliteten skulle riktas mot
kommunen, arbetsplatsen och malen/uppgiften. Nar
individualiseringen av lirarlénerna sedan inf6rdes har lojaliteten
reformulerats som att man ska vara “konstruktiv och lojal utat“
(Norlin 1996). Att 1 den situationen komma med kritiska
synpunkter pa ledningen é4r naturligtvis inte lockande. Har ir ett
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tydligt exempel pa att konstruktioner pa personalplanet andrats
sa att mojligheterna f6r ambetsmannen att agera etiskt
ansvarsfullt pa policyplanet har férsvarats. Det verkar dessutom
som om personalreformerna genomforts 1 total aningsloshet
om demokrativirdena.

Skolan ir inte det enda omrade pa vilket de anstillda
drabbats av forsimrade mojligheter att visa civilkurage. Pa det
ena policyomradet efter det andra kan man observera samma
tendens. Tva f.d. h6ga polischefer ser motsvarande utveckling
inom polisen. I 6kande utstrickning menar de sig kunna notera
att poliser inte vagar uttala sig om sina arbetsférhallanden
(Persson—Esbjérnsson 1996). Inom sjukvarden later politikerna
kritiska klintkchefer ga nir dessa anmaler att de inte vill ta
ansvaret for varden efter aviserade nedskirningar. Emellertid
anmiler sig alltid nagon som chefens eftertridare, och det finns
anledning att fraga sig vilka minniskor som slutligen blir kvar
pa chefsposterna inom varden. Blir det verkligen de bista, eller
aterstar bara ja-sdgarna?

En kommunal férvaltningschef tolkade lojalitetskravet pa
personalen som att han kunde ga och riva ned protestlistor mot
nedskirningar som personal och pensionirer vid ett service-
hem satt upp. Han motiverade atgirden med att “det vore helt
orimligt om vi skulle tillata protester mot demokratiskt tagna
beslut som r6r var egen verksamhet* (Norlin 1996).

Annu allvarligare ir att politiker pa regional och lokal niva
inte alltid 4r medvetna om kraven som demokrativirdena
stiller. Ledande politiker kan upptrida gentemot
imbetsminnen med en arrogans och maktfullkomlighet som ir
oférenlig med ett demokratiskt styrelsesitt. Det férekommer
direkta hot mot kommunalt anstillda som férséker anvinda
sina demokratiska rittigheter att protestera (jfr Norlin 1994).

Vad sker det med dem som trots allt tar sitt ansvar och visar
civilkurage? Man kunde tycka att den legala situationen ar
ovanligt ratlinjig nar det giller vicka, vissla och viska.
Oppenheten ir ett centralt moment i de politisk-demokratiska
processkraven pa den offentliga forvaltningen. Till detta
kommer en tryckfrihetslagstiftning av hogsta legala dignitet och
en flera hundra ar gammal tradition som gar ut pa att skydda
uppgiftslimnaren. Hur fungerar 6ppenheten 1 praktiken?
Dessvirre ér erfarenheterna inte uppmuntrande (motsvarande
giller for anstillda i privatfretag):
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Det har alltid varit riskabelt att avsléja sin arbetsgivares fuffens.
Nistan undantagslost brukar resultatet bli att man mister jobbet.

Men mest betyder 4inda grupptrycket, ridslan att bli utfrusen.
Vem vill bli en ny “mannen-pa-fyren*? Vad hjilper det att veta att
man har ritt nir alla arbetskamraterna tycker att man har fel?

Alla — ocksa cheferna for Bofors och Sjofartsverket — kan 1
hogtidliga sammanhang betyga sin respekt for de rattradiga
manniskor som drar fram oegentligheter i ljuset. Men det blir inte
roligt for den som tar dem pd orden.

For en kort tid kan avsl6jaren vara massmedias kelgris men nir
rubrikerna bleknat s vidtar en nattsvart vardag. Trakasserier,
utfrysning, omplacering.

(Johansson 1988:16ff, jfr Granholm 1980)

Mot bakgrund av grundlagens helt entydiga stillningstagande
bade for visslaren och viskaren ar det narmast tragiskt att
chefer eller rentav arbetskamrater och facket 1 realiteten
bestraffar informatéren. Denne 4r ju den part som gor sin
demokratiska och moraliska plikt i relation till myndighetens
ansvar. Men trots att han har bade laglig och moralisk
skyldighet att avsl6ja oegentligheter ar hans méjligheter
férsvinnande sma att “vinna“ gentemot skakade, prestige-
bundna chefer och arbetskamrater som kinner sig utlimnade
och hotade av kritiken. Utfrysning, omplaceringar och slutligen
avsked 4r vad som inte sillan vantar honom 1 praktiken.

Motsvarande giller ocksa for tjansteman som inom
myndigheten kritiserar frfaranden och beslut som har stéd pa
chefsniva. Ofta omdefinierar ledningen kritikernas aktiviteter 1
negativa termer. For “gnillspikar och andra som inte allmant
har en “positiv installning* till ledningens sitt att skéta
verksamheten kan livet bli besvarligt. De ma ha aldrig sa ritt 1
sak. Motattackerna kommer snabbt: “Omgivningen férsvarar
sig ofta mot anklagelserna genom att antyda att den klagande ar
psykiskt sjuk eller i varje fall har ovanligt stora svarigheter att
samarbeta® (Granholm 1986:129). For vickare, viskare och
visslare har cheferna en repertoar av bestraffningar som
innehaller svartlistning, forflyttning och personliga trakasserier
(Glazer-Glazer 1988:60ff).

Man kunde kanske tycka att férvaltningschefen, som ju har
ansvaret for att hans underordnade verkar enligt lag, demokrati
och etik, i stillet for att stilla sig negativ till kritiska réster 1 den
egna organisationen gjorde klokt 1 att uppmuntra sina
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underordnade att rapportera olimpliga eller felaktiga
forfaranden for att fa till staind férbiattringar. Ar det ddrutdver
for mycket begirt att forvaltningschefen tar sitt ansvar for att
skydda de underordnades grundlagsfasta rittigheter att limna
information till massmedierna?

Det finns goda skal att 6verviga situationen. Chefen spelar
av allt att déma inte nagon positiv roll i detta ur demokratisk
synvinkel ytterst viktiga fall. Verkligheten avviker tydligtvis inte
sallan fran vad lagen forutsitter och foreskriver. Kritiska
synpunkter undertrycks 1 stillet for att uppmuntras, och
uppgiftslimnare straffas i stallet for att belonas eller atminstone
lamnas 1 fred. Men chefen har ansvar for att de underordnade
ges mojlighet att informera. Det finns darf6r anledning att
diskutera vilka méjligheter han har att introducera och
uppratthalla ett offentligt etos 1 sin myndighet.

Fragan om att visa civilkurage stills pa sin spets nir det ar
ekonomiskt harda tider med stor arbetsléshet. Har man
verkligen moralisk skyldighet att havda det ratta och goda 1
motsattning till sina 6verordnades uppfattning om man darmed
riskerar att fa en dalig I6neutveckling, bli forbigangen vid
befordran eller rentav bli avskedad? Manga besvarar tydligen
fragan nekande, eftersom det inte rader nagon direkt trangsel
bland sanningssigarna.

Vi ser tydligt problemen nir de nya konstruktionerna pa
personalplanet konfronteras med ambetsmannens skyldighet
att balansera kraven pa lydnad infor lagen, lojalitet gentemot
éverordnade och hinsyn till samhillsmedlemmarna. De nya
konstruktionerna med f6érsimrad anstillningstrygghet,
personrelaterad 16nesittning osv. gér ambetsmannen alltmer
beroende av sina 6verordnade. Vi riskerar att lojalitetskravet tar
6verhand pa bekostnad av de 6vriga kraven, och dirmed ar det
ater demokrativirdena i vart offentliga etos som 4r utsatta.

I dagslaget talar man allmint om tystnaden pa arbets-
platserna och menar da att ambetsmiannen inte vagar siga sin
mening. Det ir en farlig utveckling. Tystnaden kommer i det
langa loppet att direkt motverka dven ekonomivirdena. Det ar
oerhort allvarligt om storre delen av zmbetsmannakaren i den
demokratiska staten blir menl6sa jasigare, och det har férvisso
aldrig varit lagstiftarens mening.

Ett foérhallande bor sirskilt framhallas. T tystnadens
forvaltning gar det inte att tillgodogéra sig all den professionella
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kunskap och djupgaende erfarenhet som finns hos de anstillda.
Inte bara demokrativirdena utan ocksa ekonomivirdena
hamnar dirigenom pa undantag. En tystnadens férvaltning blir
aldrig bittre 4n de chefer som inte vill lyssna pa sina
underordnade.

Vad som definitivt har tilltagit 4r viskandet. Anonyma
anmilningar till 6verordnade har 6kat kraftigt, inte minst 1
myndigheter sasom polisen, dir karandan tidigare kraftigt
forsvarade insyn fran allmanhetens sida. Det ska 1 detta
sammanhang framhallas att massmediernas avsléjanden under
senare ar om olika affirer i stat och komun ingalunda berott pa
att journalisterna skulle ha blivit duktigare, utan pa att viskandet
fran myndigheterna tilltagit.
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4. Vad kan ambetsmannarollen vara?

Den konstruktiva teoritypen stiller fragan: Vad kan
iambetsmannarollen vara och hur uppnas den? Som vi sett 1
avsnittet om de empiriska férhallandena finns det atskilligt som
gor att det blir svart for ambetsmannen att leva upp till vért
offentliga etos. Den sjilvklara utgangspunkten for mitt
resonemang ar att grundlagarna giller och att den offentliga
verksamheten 1 vilket fall som helst maste anpassas till dessa.

Resonemanget bygger pa ett enkelt rationalistiskt
tillvigagangssitt: vissa 6nskade tillstand anges utifran vart
offentliga etos, och atgirder for att uppna dem under
forevarande omstindigheter foreslas. Det ar lika bra att
acceptera att det inte 4r mojligt att omedelbart fa vart offentliga
etos fullt ut tillimpat 6verallt 1 den offentliga férvaltningen.

Dessforinnan bér man emellertid placera problemet om
tilllimpningen av vart offentliga etos i en kontext och fraga:
Vad vill man omedelbart uppna med att befordra ett etiskt
beteende hos zmbetsminnen och 6verhuvudtaget med att
uppmirksamma virdeproblemen? Kernaghan nimner atta olika
malsittningar som 4r rimliga att ha 1 atanke:

1) att 6ka medborgarnas fortroende for den offentliga tjansten
2) att minska oetiska tillvigagangssitt
3) att legitimera sanktioner mot oetiskt beteende
4) att uppmirksamma bade blivande och verksamma
ambetsman pa virdesidan av det administrativa beslutsfattandet
5) att precisera vad som ir oetiskt och etiskt beteende
6) att oka férmagan till analys av virdefragor
att hjilpa ambetsminnen’ att 16sa etiska dilemman
g att befordra moralisk utveckling
ernaghan 1993:18)

Dessa malsittningar kan tillika uppfattas som delmal pa vigen
mot det 6vergripande malet att astadkomma en férvaltning
som verkar i enlighet med vart offentliga etos och dirigenom
bidrar till att uppna det gemensamma bista.

4.1 Vilka atgirder kan man vidta?
Det foreligger en klyfta mellan norm och verklighet for

ambetsmannarollen. Syftet 4r nu att foresla atgirder som kan
overbrygga klyftan. For att forsta dessa maste vi ha en
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uppfattning om pa vilka sitt ambetsmannen kan paverkas.
Foljande tre metoder beskriver viktiga vagar till paverkan:

* socialisering bestimmer tjinstemannens satt att tinka och
medf6r att han Gvertar och internaliserar de varden,
verklighetsuppfattningar och identifikationer som
organisationen har. Socialiseringens framgang beror pa
organisationers grad av identitet och mission.

o disciplinering medfor att tjanstemannen lir sig skilja mellan
tjanstens krav och vilka som 4r hans personliga varden,
verklighetsuppfattningar och identifikationer. Graden av
disciplinering kan bestimmas dels av styrkan 1 socialiseringen,
dels av vilka beléningar tjanstemannen kan forvantas fa av
organisationen och vilka alternativ till anstillningen han har.

* kontroll medfor att den enskilde tjinstemannens beslut eller
atgirder kan 4ndras eller férkastas av hans 6verordnade. For
tjanstemannen som stills infor ideliga férkastanden ar .
handlingsalternativen lojalitet, protest, obstruktion och sorti.
Det kan vara enklast f6r honom att anpassa sig.
(Legreid-Olsen 1978:30f)

Man kan forestilla sig att socialisering har den mest langtgaende
effekten pa ambetsmannen. Den kan 4 andra sidan vara
problematisk nir den tar sig former sasom indoktrinering, och
nar ambetsminnen fastnar i former som de har svart att ta sig
ur.

Fem huvudtyper av forslag till atgarder ska presenteras. Forst
ska vi emellertid se pa “precisering av styrningen® som ofta
forekommer som férslag till l16sning.

4.1.1 Att precisera styrningen

Ett vanligt forslag for att komma till ritta med
implementeringsproblemen ir att precisera lagstiftningen. Idén
bakom detta dr att reducera ambetsmannens autonomi och
relatera samhillsmedlemmarna direkt till lagen:

Vad kan da hjilpa den enskilde frin att vara utlimnad till
Eodtyckligt tviinfi den ena eller den andra formen? Ja, hans krav
or 1 forsta hand inriktas pé lagstiftningen. Genom klara syften
och bestimda tilllimpningsomriden for olika lagar, genom
vigledning for rittstillimpningen med avseende pa
intresseavvagningar, som aktualiseras av en lag, kan utrymmet for
dtycklig tilaimpning géras minimalt.
Sundberg-Weitman %9%?:17)
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Aven om forslaget kan forefalla fornuftigt ar det hogst tvek-
samt huruvida det verkligen l6ser problemet i praktiken. Vad
som beh6vs enligt denna diagnos ar ju precisa regler, och ett av
motiven for att inféra ramlagar och malstyrning ér just att
precision helt enkelt inte 4r limplig och méjlig 1 komplice-rade
fall under stindig forindring. I stillet tinker man sig att
iambetsminnen, med sin professionella kompetens och med
ledning av vart offentliga etos, ska ha stort handlingsutrymme
for att kunna precisera forvaltningsstyrningen pa ett adekvat
satt. Syalvfallet har statsmakterna ocksa mojligheter att anvinda
den stora uppsittningen av indirekta styrningsformer.

I dagens tekniskt komplicerade och snabbt férinderliga
sambhiille skulle en precis direkt styrning saledes inte vara
lamplig eller ens mojlig. Men hér maste vi forstas vara sikra pa
att vi inte alltfor littvindigt har accepterat pastaendet om
ramlagarnas och malstyrningens nédvandighet, och riktigt sikra
kan vi faktiskt inte vara. Det kan ga mode ocksa 1 valet av
styrningsformer. Hans Esping menar utifran sina fallstudier att
“man ibland tillgripit ramlagstiftningen narmast slentrianmassigt
och utan nimnvirda sakliga skil“ (Esping 1994:17). I vilket fall
som helst borde totalstyrningen ses 6ver 1 de fall dar mal-
styrning betraktas som nodvindig. Det ar ocksa viktigt att
notera att det forekommer varjehanda tillimpningsféreskrifter
pa nivaerna ned till de konkreta besluten.

I 6vrigt ger citatets forslag till precisering mest rationalistiska
anvisningar som sallan fungerar 1 praktiken, och det 4r enkelt
att finna svarigheter. Att ange klara syften for styrningen ér
forstas bra, men om malen befinner sig pa en hog
abstraktionsniva kvarstar svarigheterna att vilja konkreta
atgirder. Vigledning for rattstillimpning kan vara lika svar att
astadkomma som precisa regler 1 6vrigt.

Ambetsmannen kan f6r 6vrigt hamna i moraliska dilemman
aven nar lagstiftningen ar precis, men i detta fall giller avgoran-
det huruvida han ska lyda eller inte lyda styrningen. I det
oprecisa fallet ar det fragan om pa vilket sitt styrningen ska
preciseras.

4.1.2 Oversikt over forslag till dtgirder

Med utgangspunkt fran virdena i vart offentliga etos och fran
den aktuella verkligheten ska jag formulera nagra f6rslag till
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atgirder som skulle kunna bidra till att imbetsminnen med
storre medvetenhet och bittre forutsittningar férmadde leva
upp till kraven i vart offentliga etos. Demokrativirdena
kommer att betonas, men sjilvfallet galler alla virdena i vart
etos. Det 4r alltsa fragan om att se till att ambetsminnen vet
vad som ir ratt och fel och kan beakta detta.

Grundtanken i de forslag som f6ljer nedan ar att det aldrig 4r
tillrackligt med enbart nya forvaltningskontroller.
Ambetsmannarollen méste 4ndras si att den ger innehavarna
mojlighet att agera 1 enlighet med vart offentliga etos, men
ocksa rollinnehavarna maste paverkas for att kunna uppfylla
rollens krav. Om inte ambetsminnen firstar vad som 6nskas av
dem och kan och v/l genomfora detta saknas 1 vilket fall som
helst alla férutsittningar att uppna en moraliskt och
demokratiskt verkande forvaltning. I det perspektivet framstar
féljande fem grupper av atgirder som sirskilt betydelsefulla:

© * Tydligt markera skillnaden mellan kqu"ent/z’ t och privat .
Omprova om det offentliga verkligen bor bedriva verksamhet 1
fall dir det ar svart att dra iinslmlen éentemot det privata eller
dir privata regler definitivt bor gilla. Overvig noga tér- och
nackdelarna med privata organisationsformer for offentlig

verksambhet i varje enskilt fall 1 relation till vart offentliga etos.

* Forbittra dmbetsminnens forutsittningar att visa civilkurage
Forstirk de konstruktioner pa bade personal- och policyplanet
som kan gora det enklare och tryggare f6r ambetsmannen att
visa civilkurage. In})ré,nta att ambetsmannen har en sirskild
skyldighet att se till att lagen efterlevs i enlighet med vart
oftentliga etos.

* Se till att kontrollorganen beaktar hela vart c){feﬂl/z'ga etos
Rekonstruera férvaltningskontrollen i enlighet med vart
offentliga etos. Den nuvarande kontrollorganisationen under
regeringen beaktar sa gott som uteslutande ekonomivirdena.
Det vore 6nskvirt med en stark kontrollorganisation, helst
under riksdagen, som 4ven beaktade demokrativirdena.

* Precisera vart offentliga etos . i
Formulera virt offentliga etos sa klart som méjligt. I vilket fall
som helst maste det kunna ge imbetsminnen nagon lednin
for deras handlande och vara operativt som underlag fér hela
den politiska diskussionen.

* Utbilda 1 vart offentliga etos och befordra en kontinuerlig
diskussion '

Utbilda i och om vart offentliga etos i det allmanna
skolvisendet, professionella organisationer, partiorganisationer
osv. Konstruera former for diskussioner om konkreta fall é)é
arbetsplatser, 1 partigrupper, 1 partiorganisationer osv. Forbattra
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kraftigt de politiska journalisternas utbildning i offentlig
férvaltning. Glém inte bort kommunalpolitikerna som spelar
en central roll 1 implementeringen.

Var och en av dessa fem grupper av atgirder ska nu kommen-
teras. Underlaget for dessa ar i forsta hand demokrati-virdena
men hela vart offentliga etos maste alltid beaktas.

4.2 Tydligt markera skillnaden mellan offentligt och privat

For att kunna hivda den offentliga verksamhetens egenart —
och dirmed behovet av specifika offentliga virden — maste
aktérerna kunna dra en klar linje mellan vad som ir offentligt
och privat. En otydlig grainsdragning kan leda till tvekan om
vilka regler som egentligen giller, och da ir inte ens ett precist
offentligt etos till ndgon nytta.

Grinsdragningen mellan offentligt och privat 4r starkt
ideologiskt firgad. I grova drag giller att ju lingre at vinster
man kommer pa den politiska skalan, desto fler uppgifter
tilldelas det offentliga. Motsatsen giller da man rér sig mot
hoger. Savil nedskirningar som utvidgningar av den offentliga
sektorn blir dirfér med nédvindighet hégpolitiserade, vilket
forsvarar en saklig diskussion om férvaltningens virdefragor.

Utéver grinsdragningen mot det privata har vi fragan om
vilka former den offentliga verksamheten ska ha, t.ex. om man
ska kunna vilja organisationstyper fran det privata niringslivet,
sasom bolag och stiftelser, eller om man alltid boér anvinda
specifikt offentliga organisationsformer. Féredrar man former
fran det privata kan det vara svarare att relatera verksamheten
till vart offentliga etos, och det ir inte givet att den alltid gir in
under det offentliga kontrollsystemet. Nir ambetsminnen
viljer sina forebilder fran den privata sektorn — det ma gilla
organisationsformer eller beteenden — dr det alltid risk for att
demokrativirdena negligeras.

Sjalvfallet noteras skillnaden mellan olika former av de
verksamma 1 f6rvaltningen. Man kan notera att det missbruk av
kontokort mm, som en del ambetsmin (frimst av typen
politruker) och politiker under senare ar gjort sig skyldiga till,
och som vickt stor uppmirksamhet i massmedierna, normalt
skett 1 anknytning till organisationsformer som importerats frin
den privata sektorn. Man kunde forestilla sig att en del av
osikerheten om vad som faktiskt giller skulle f6rsvinna om det
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offentliga endast verkar i sidana former i vilka vart offentliga
etos ar fullt tillimpligt.

Det ska samtidigt kraftigt understrykas att avsikten pa intet
sitt 4r att aterskapa den gamla auktoritetsstaten med 6verhet
och undersatar. Tvirtom, huvudtanken med den nya staten ér
att den ska utformas i enlighet med demokrativirdena 1 vart
offentliga etos..

4.3 Forbittra zmbetsminnens forutsidttningar att visa
civilkurage

Ambetsmannens vilja och férmaga att visa civilkurage hanger
sikerligen fundamentalt samman med hans personlighet och
allmanna professionella kompetens. En del personer har bade
moralisk medvetenhet och moraliskt mod, medan andra saknar
dessa egenskaper. Medvetenheten kan man skirpa genom
utbildning och socialisering. Modet kan man mahinda stédja
genom konstruktioner pa personalplanet och policyplanet som
uppmuntrar gmbetsmannen att visa civilkurage.

Fér att imbetsmannen med framgang ska kunna hivda
lydnad infér lagen och hinsyn till samhillsmedlemmarna i
motsittning till sina dverordnades 6nskningar, far han dels inte
vara helt beroende av dessa utan ha en viss autonomi (som kan
férmedlas genom konstruktioner pa personalplanet), dels ha
tillgang till etablerade procedurer som uppmuntrar och
méjliggor for honom att vicka, viska och vissla (som
astadkoms genom institutioner pa policyplanet).

Pa personalplanet fordras férandringar av den nuvarande
ordningen vilken varken ar till fordel f6r ekonomi- eller
demokrativirdena. Férmodlingen kan nédvandiga férandringar
enklast astadkommas genom att man atergér till vissa drag 1
tidigare konstruktioner. Genom de senaste decenniernas
personalpolitiska reformer har ambetsmannens faktiska
autonomi gentemot 6verordnade kraftigt forsamrats. Med
trygga (lagfista) anstillningsformer och karriarbaserade l6ner (i
stillet f6r individuella) hade Zmbetsmannen tidigare goda
férutsittningar att hiavda sin mening utan att ledningen 1
myndigheten kunde avskeda honom eller ge honom en
oférdelaktig l6neutveckling. (Ledningen kunde dock bestimma
6ver hans arbetsuppgifter och avgéra om han skulle bli
befordrad.) En atergang till nagot slags tjinstesystem med
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automatik 1 l6neutvecklingen och stor anstillningstrygghet, i
stillet for den nuvarande individcentreringen och relativa
otryggheten, skulle stirka den enskilde imbetsmannens
position gentemot ledningen. Det férefaller som om behovet
av en forindring av detta slag ir sirskilt stort inom den
kommunala f6rvaltningen dir avstindet mellan politiker och
ambetsmin ir litet och patryckningar kan bli personligt
obehagliga.

Pa policyplanet krivs egentligen inte nigra férindringar
eftersom de regler som beh6vs redan finns. Statsmakterna
maste bara vara i stand att garantera att dessa regler verkligen
tillits fungera. Det foreskrivs 1 lagstiftningen en rad
mekanismer som gor det méjligt for izmbetsmannen att
framféra sina synpunkter till sina 6verordnade och, om dessa
inte reagerar, till de politiska makthavarna och samhills-
medlemmarna i 6vrigt. I det senare fallet giller det framfér allt
att garantera den grundlagsfasta ritten att limna information
for publicering. Fér viskande och vissling 4r uppgiften framst
att se till att imbetsmannen inte faktiskt utsitts for repressalier
for avsléjanden som han inte bara har ritt utan ocksé
skyldighet att géra. Det 4r stringt taget ytterst markligt att dessa
mekanismer inte fungerar som avsett.

4.4 Se till att kontrollorganen beaktar hela vart offentliga
etos

Forvaltningen maste pa ett helt annat sitt 4n tidigare
uppmirksammas pa demokrativirdenas existens. Ett sitt att
astadkomma detta 4r att omorientera forvaltningskontrollen.
Det finns rimligen ett samband mellan vad som kontrolleras
och vad som dmbetsminnen av ren sjilvbevarelsedrift beaktar.
Omfattar kontrollen inte demokrativirdena 4r det risk for att
de tappas bort i férvaltningens praktik.

Det offentliga kontrollsystemet maste darfér tydligare
inriktas pa att bevaka att demokrativirdena efterlevs. Inte nigot
kontrollorgan i dagens offentliga férvaltning f6rmér fylla den
uppgiften pa ett tillfredsstillande sitt. Kontrollorgan pa
regeringssidan, sisom Riksrevisionsverket, ir si snivt inriktade
pa ekonomivirdena att det vore motiverat att ocksa formellt
lata kontrollen stanna vid siffer- och laglighetsgranskningar och
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fora dverblivna resurser till en organisation som arbetade med
hela vart offentliga etos.

Omedelbart framstir det som naturligt att riksdagen skulle
svara for den 6vergripande férvaltningskontrollen. Med basen 1
nuvarande Riksdagens revisorer och justitiemannaimbetet
kunde man bygga ut en brett fungerande kontrollenhet som
direkt legitimeras av den folkvalda riksdagen. En organisation
av detta slag skulle i allmanhetens 6gon sannolikt fa en helt
annan status an det nuvarande kontrollsystemet. Det krivs stor
auktoritet hos den aktor som ska handskas med svarbestimbara
storheter som vart offentliga etos och det gemensamma bista,
och det 4r tveksamt om nigon annan in riksdagen kan klara
det.

Ytterligare en férdel med denna konstruktion skulle vara att
riksdagsmannen pa ett handfast sitt uppmirksammas pa att det
finns nagot bortom riksdagsbesluten, dvs. att lagar resulterar 1
atgarder och dessa i effekter. Pa sikt kan en sidan kontroll-
institution forvintas forbittra riksdagens mojligheter att
astadkomma adekvata beslut. Riksdagens revisorer har f.6.
uttryckt 6nskemal om att riksdagen ska ha en mera aktiv roll
vid utformningen av mal- och resultatstyrningen (RPB: Forslag
till riksdagen 1994/95:RR14).

Den skisserade utformningen av det offentliga kontroll-
systemet torde ha en rickvidd langt utéver att forbéttra
imbetsminnens civilkurage och riksdagsminnens insikter om
forvaltningen. Massmedierna uppfattar det som patalas vid
kontrollerna som betydelsefullt och styr sedan med sin
rapportering allminhetens bild av vad man kan férvinta sig av
den offentliga férvaltningen. Det vore rimligt att riksdagen
genom sina kontrollinitiativ bittre kunde paverka denna
process.

4.5 Precisera vart offentliga etos

Fokus for diskussionen om preciseringen av vart offentliga etos
ir etikvirdena, men resonemanget ir tillimpligt 4ven pa 6vriga
virden. Hur ska de bist preciseras? En omdiskuterad fraga ir
om férvaltningen ska ha en sammanhallen, etisk kod och hur
den i s fall ska se ut. Tre punkter brukar diskuteras. Den férsta
giller de etiska systemens detaljeringsgrad, den andra deras
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formaliseringsgrad och den tredje for- och nackdelar med en
etisk kod.

Detaljeringsgraden hos etiska system brukar ordnas efter ett
kontinuum fran modellen i de tio budorden till modellen 1 den
justinianska koden. Medan de tio budorden erbjuder nagra fa,
mycket breda, etiska principer utan referenser till deras
praktiska handhavande, ar den justinianska koden omfattande
och beskriver detaljerat etikens innehall och ger ingaende
anvisningar for dess administration och implementering
(Kernaghan 1983:39f).

Fragan om detaljeringsgraden hos de etiska systemen kan ses
i samma perspektiv som fragan om huruvida det ar mojligt att
direktstyra forvaltningen sarskilt precist. Det 4r namligen svart
att forestilla sig att det 1 ett samhille under snabb f6rindring
skulle vara enklare att detaljreglera etiska forhallanden 4n andra
forhallanden. Budordsmodellen torde darfor 1 6kande grad vara
det enda realistiska alternativet. Den kan emellertid komplet-
teras pa olika sitt, t.ex. genom att fler nivéer tillfors. Pa en
andra niva kan man ha rittfirdiggéranden och exemplifieringar
av de generella buden, och pa en tredje niva kan man férsoka
anpassa buden till den enskilda myndighetens speciella
forhallanden (Kernaghan 1993:22ff).

Formaliseringsgraden kan variera fran ett sammanhallet
dokument till en oskriven praxis. Som férdelar med en skriven,
samlad kod brukar framhallas dels att alla etiska regler finns 1 ett
dokument, dels att samtliga involverade aktorer far information
om vad som giller. En annan generell férdel anses vara att
sjalva introducerandet av etiska koder vanligen initierar en bred
diskussion av den offentliga forvaltningens relationer till olika
virdesystem. Aktorerna i policyprocessen uppmirksammas pa
de etiska fragorna, vilket kan leda till en 6kad kinslighet f6r hur
vardefragor generellt ska behandlas.

For att kunna ge ett valgrundat omdéme om nyttan av en
skriven etisk kod fordras att man beaktar alla involverade
aktorer, dvs. soker besvara fragan: “For vem ér koden till férdel
respektive till nackdel? Ambetsmannen far nagra fordelar,
hans 6verordnade och samhillsmedlemmarna far nagra. For
iambetsmannen kan det ofta vara bekvamt att referera till regler
som forbjuder vissa aktiviteter (t.ex. att ta emot gavor fran
allmanheten), bevakningen av ambetsmannens réttigheter och
skyldigheter skirps om det finns en skriven kod att beakta, och
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en grundlig och ordentligt implementerad etikkod ger samhiills-
medlemmarna 6kat fértroende for det offentliga (Kernaghan-
Dwivedi 1983:4f).

En nackdel ar att det ar svart att astadkomma en etisk kod
som 4r meningsfull. Det 4r enkelt att finna nagra punkter som
alla kan vara 6verens om borde inga 1 en kod for offentliga
ambetsmin. Det giller saidant som: “De bor inte bega brott.
De bor inte hinge sig at favorisering eller nepotism. De bor ge
snabb, tillmé6tesgaende och effektiv service. De bor prestera en
hel dags arbete for en hel dags 16n. De bor vara lojala mot
konstitutionen, uppritthalla lagarna, stédja kollegor, hjilpa
klienter®. Fragan 4r om detta ar tillrackligt (Caiden 1983:162).
De uppriknade punkterna aterkommer vanligtvis 1 alla etiska
koder oavsett forvaltningsniva. Oftast ar de redan legalt
reglerade.

Koderna bor ocksa ta upp fragor som ligger bortom de
sjalvklara férbuden. Vem ska déma de styrande, vem ska se
bortom det omedelbara och pressande, vem ska ge alternativa
vagar, vem ska visa pa alla de moraliska dilemman som
iambetsmannen kan hamna i osv.? De som utformar koder
brukar rygga tillbaka infér de svarigheter som fragorna
aktualiserar och 1 stillet fokusera pa det snivare professionella
beteendet. Inte ens 1 detta avseende ar det litt att na enighet,
och en kod som ska tillimpas pa alla ambetsmin tenderar att
bli antingen sa allmén att den enbart tar upp sjalvklarheter eller
sa specifik att den bara giller mycket speciella ting (jfr
Wakefield 1976:663).

Utformningen av en etisk kod 4r 1 grunden en politisk
process 1 vilken olika intressen bryts mot varandra. Da etiska
koder utformas av imbetsminnen sjilva eller deras
professioner finns det sérskilda risker. Vems intressen
tillgodoses? Gynnar koden primirt professionens hantverk eller
det allminna intresset? Professioner tenderar att ta upp virden
som tidigare fungerat vil. Sadana virden kan forvintas vara
konservativa och forsiktiga. Varden som ger problem undviks,
hur motiverade de 4n kan vara ur allminintressets synvinkel.
Ambetsmannen ska framsta som en tyst trotjanare: plikt-
uppfyllande, diskret, passiv och hovlig. Helst ska han hallas
utanfér samhillslivet, skyddad fran sociala realiteter (Caiden
1983:163).
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Nir man skapar en etisk kod bor det alltid kombineras med
en bred diskussion bade fére och efter det att den antas. Jag
vagar gissa att socialdemokratins forsok att fa bukt med de
uppmirksammade affirerna under 1990-talet, genom att
fortsittningsvis betona vikten av 6ppenhet, tydlighet och
rimlighet i den offentliga verksamheten, aldrig kommer att fa
nagra effekter savida inte principerna och deras tillimpning blir
féremal for en fortlopande diskussion.

4.6 Utbilda i vart offentliga etos och befordra en
kontinuerlig diskussion

Regler som foreskriver etiska forhallningssitt hos ambetsmin
ar saledes till ingen nytta om individerna sjilva saknar moraliskt
medvetande och mod. Ett sitt att astadkomma moralisk
medvetenhet 4r utbildning och kontinuerlig diskussion. Insatser
for att fora ut vart offentliga etos till de som 4r verksamma i
forvaltningen maste goras dels vid grundutbildningen av
blivande ambetsmin och vid fortbildningskurser for aktiva
iambetsmin, dels vid pauser i den kontinuerliga 4rende-
behandlingen 1 férvaltningens vardag.

4.6.1 Etikutbildningen

De akademiska forvaltningsutbildningarna har till uppgift att att
forbereda studenterna pa ett sadant sitt att de ska vara i stand
att skota plikterna som @mbetsman. I detta borde ocksa inga
kunskaper om (och eventuellt socialisering 1) vart offentliga
etos (jfr Catron-Denhardt 1994, Jackson 1993).

Hur ir situationen vid de svenska forvaltnings-
utbildningarna? Fér demokrativirdena ir det inte alltid sa vil
bestillt. I de ekonomiskt och statsvetenskapligt priglade
forvaltningsutbildningarna i Sverige ingar generell empirisk och
normativ demokratiteori och 1 basta fall nagon uppsats oz etik.
Det férekommer sa gott som ingen undervisning / etik, och
mycket litet energi satsas pa att se den politiska demokratin ur
forvaltningens synvinkel. Huvudintresset 4gnas andra virden.
Ekonomerna fokuserar pa det som kan knytas till ekonomi-
virdena, och statsvetarna betonar empiriska fragor om
styrning, beslutsfattande, decentralisering och férhandling,
ocksa de med huvudsaklig anknytning till ekonomivirdena. For
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att fa en kvalificerad diskussion om rittssikerhet far man ga till
juristerna.

Till en del kan avsaknaden av etikmoment i universitetens
utbildning av imbetsmin forklaras med lirarnas bristande
forutsittningar for att ge just denna form av utbildning. Det
stora flertalet av dagens samhillsvetare i lirarstillning ér sjilva
utbildade i en positivistisk empirisk tradition fér vilken hela
tanken pa etikutbildning 4r frimmande da etik inte anses vara
atkomligt f6r vetenskaplig analys. Bland statsvetarna finns
visserligen idéanalytiker som ocksa kommit 1 kontakt med de
etiska idéerna, men de saknar oftast empiriska kunskaper om
den offentliga férvaltningen och 4r dirfor till liten nytta 1 detta
sammanhang. Inom ekonomiamnena, speciellt da
nationalekonomin, ér situationen om mojligt 4nnu simre.

Det ir nédvindigt att omedelbart utveckla kurser o och 7
forvaltningsetik med anknytning till vart stindigt pa nytt
rekonstruerade offentliga etos och vara forestallningar om det
gemensamma bista. En mycket omfattande internationell
litteratur star omedelbart till férfogande fér uppgiften, och vid
en rad utlindska universitet finns vil beprévade utbildnings-
program. For mig 4r det ganska sjilvklart att denna forskning
och utbildning bor ske inom statsvetenskapen, dir man dels
(atminstone bland disciplinens foérvaltningsforskare) har en hog
grad av medvetenhet om forvaltningens politiska sida, dels har
djupgaende kunskaper om den politiska demokratin. Det gar
forvisso att bedriva etikundervisning for forvaltningsstudenter
utan att vara moralfilosof (jfr Mainzer 1991).

Det finns atskilliga forslag till vad dessa etikutbildningar ska
innehalla. Som exempel pa vad det kan vara fragan om
presenteras stommen till ett brett forankrat amerikanskt
utbildningsprogram 1 offentlig férvaltning. Det omfattar nio
punkter férdelade pa de tre rubrikerna #tbilda, éva och socialisera
studenterna:

e Utbilda studenterna 1: _ .

(1) de demokratiska virden (frihet, likhet etc) som explicit och
implicit aterfinns 1 USA:s konstitutionella historia. .

(2) det offentliga styrets roll da sociala virden kommer 1
konflikt.

(32 den etiska och filosofiska grunden f6r debatterna om
offentlig politik.

* Ova studenterna i: ;
(1) att kdnna igen och inrikta sig pa etiska problem.
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(2) att utveckla och férfina limpliga metoder f6r moraliskt
resonerande. \ N

(3) att fa kinsla f6r nyanserna och mangtydigheten 1 etiska
situationer.

* Socialisera studenterna i:
(13 att uppfatta den offentliga tjansten som ett ddelt kall och ett
offentligt fortroende som kraver den stérsta hederlighet och
2) att identifiera den etiska dimensionen i beslutsfattandet
recis som de identifierar de politiska och legala
imensionerna och ledarskapsdimensionen). . )
(3) att acceptera den offentliga tjanstens mangfaldiga och ibland
motstridiga skyldigheter.
(Catron-Denhardt 1994:54f)

gjrson 1 mtegntet.

P4 motsvarande sitt utformas etikkurser for internutbildning
i férvaltningsmyndigheter och vid dessa stalls krav ocksa pa
organisationsutformning, intern kultur och chefernas beteende
(Hejka-Ekins 1994). Den kanadensiske etikforskaren Dwivedi
tinker sig att utbildningsprogrammen inte begransas till ett
enda tillfalle utan pagar mer eller mindre stindigt.
Undervisningsmaterialet betonar sambandet mellan teori och
konkreta fall, vilket gor det naturligt att forskare och praktiker
tillsammans utvecklar kurserna. Utifran detta ger han ett antal
anvisningar och malsittningar fér utbildningen:

* Att stilla de ritta fragorna och inte anta att man kan ge de
ratta svaren. ‘ ! el

* Att skapa en milj6 dir praktikernas erfarenheter och insikter
kan kopplas samman med etikforskarnas logik och insikter.

* Skapa ett komparativt perspektiv genom att ta fram och
inkorporera olika synsatt och resultat for skilda ekonomiska,
politiska och kulturella situationer. ekt 1

* Hjalpa ambetsminnen att medvetet ta stallning till de virden
som omhuldas i deras politisk-administrativa och sociala

om vnm%. ' ‘ .

* Hydlpa till att internalisera ett perspektiv av makt, virden och
ansvar som stédjer den offentlt stymmﬁens etiska dimension.
* Befordra forstaelse for forhallandet mellan skyldigheter och
ansvar for den offentliga tjansten.

(Dwivedi 1996:349)

Det finns ocksa andra metoder for att skapa miljéer dir etik
stindigt beaktas. En anknyter till att det ater har borjat
uppfattas som betydelsefullt f6r zmbetsmién att ha “rétter” 1 sin
yrkesroll — féredémen och forebilder att ansluta till. Under
senare ar har striavan att skapa sadana for studenter och
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imbetsmin avsatt en sirskild litteratur om moraliskt
hogtstiende ambetsmin (t.ex. Cooper-Wright 1992).

Ocksa kommunalpolitikerna beh6ver utbildning. De 4r sa
ndra knutna till implementeringen av viktiga policyomraden att
reformer enbart pa tjanstemannasidan troligtvis inte skulle ha
nagra genomgripande effekter. Hir finns redan limpliga
organisationer att ta hand om utbildningen i Svenska
kommunférbundet och de politiska partierna.

For att verkligen kunna paverka situationen maste man ga
utanfér den offentliga sektorn. Det foreligger ett akut
utbildningsproblem f6r massmediernas folk. Journalisternas
insikter om den offentliga férvaltningen 4r daliga, med ett fatal
undantag av kunniga och engagerade forvaltningsjournalister.
Det dr utomordentligt viktigt att utbildningen av politiska
journalister far ett stort inslag av forvaltning med tonvikten pa
vart offentliga etos. Férvaltningsjournalistik borde inte vara en
specialitet utan sjalva kirnan i den politiska journalistiken.

For narvarande sker forvaltningsutbildning ofta inom en
snavt ekonomistisk ram av public management som i stor
utstrickning 4r inriktad pa teknikaliteter. Med betoningen av
hela virt offentliga etos kommer vi att fa en bredare ram, vad
vi kan kalla democratic governance.

4.6.2 Den kontinuerliga diskussionen

Det ir mindre meningsfullt att enbart deklarera att vissa virden
pa hog abstraktionsniva — vart offentliga etos — ska beaktas 1
forvaltningens verksamhet. Det ar helt nédvindigt att stindigt
félja upp hur virdena uppfattas och efterlevs genom att vinja
dmbetsminnen vid att kontinuerligt diskutera och ompréva
sina synsitt under relativt fasta former. Ett sitt att gora detta 4r
formaliserade, kollegiala diskussioner som behandlar virde-
fragorna i praktisk tillimpning. Ett intressant forslag till hur
sadana diskussioner ska utformas ir van Gunsterens
(1986:274f):

[ ett f6rsok att ga utanfor den tillgingliga offentliga
organisationen och grofessmnsstrukturen skisserar hollandaren
van Gunsteren vad han kallar ett ansvarsforum. Hans
forebilder ar t.ex. domstolar, férelisningar f6r professionell
officiella och halvofficiella méten med sido- eller 6verordnade
och vissa kontakter mellan byrakraterna och medborgarna.
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Han ser ansvarsforum som ett “kulturellt omrade® som 4r
klart avgrinsat fran de dagliga aktiviteterna och som har
kontrollerade in- och utgan{a:. Grinser och in- och utgan
kan, men behover inte, markeras med synliga symboler oc
fysiska konstruktioner. . .

" Den stiandiga strommen av vardagliga aktiviteter stoppas
tillfalligt for en paus. Minniskor kommer tillsammans och
fragar varandra: “Vad har du gjort, varfor gjorde du det, och
hur kan din handling rittfirdiggoras etiskt”™ Den som utfra
ar skyldig att svara. Han kan inte bara siga att han gjorde va
han gjorde. Situationen tvingar honom att komma ihag, att
rekonstruera vad som skett och ge plausibla skal for sitt
handlande. Om han inte férmar ge fornuftiga skil, maste han
tillsta att han hade fel och alltsa handlade oansvarigt.

Aktérerna i ett ansvarsforum omvandlar det fortlutna fran
att ha varit en f6ljd av blinda hiandelser till nagot som ir
resultatet av ménskliga val och handlingar. Rekonstruktionen av
det forflutna ska férma aktérerna att handla mer ansvarsfullt i
framtiden. Man koncentrerar sig pa nagra relationer mellan
handling och hindelser och limnar de Gvriga dirhian sa linge.
. Vad kan man fa ut av utfragningarna 1 ett ansvarsforum?
Ambetsminnen ska lara sig vad det betyder att handla ’
ansvarsfullt, vad de har ansvar f6r och vilka substantiella etiska
skyldigheter de har. Ett ansvarsforum kan ses som en
institution for uppférande av ritualer. Genom dessa ritualer
aterfods myten om historien som ett resultat av ménskliga val.
Aktorer ar inte hjalplost fangade i1 strukturer. Deltagarna
foérsoker bringa denna myt och verkligheten i
6verensstimmelse med varandra. : .

Férhandlingarna 1 ett ansvarsforum syftar inte till att
bestraffa nagon. I stillet kommer deltagarna att inviteras,
overtalas eller kanske tvingas att lira sig vad det innebir att
handla ansvarsfullt. Inlarningen kan bli plagsam — den innebir
att forsoka handla pa ett sitt som man strangt taget annu inte
ar kapabel till.

Det 6kande tempot i den politiska processen har gjort det
nédvandigt att understryka pausens betydelse — att man nagon
gang stoppar upp den l6pande verksamheten for att s6ka forsta
vad man egentligen héller pa med. Ansvarsforum ir just en
institution fOr att gora en paus.

Vad giller politikerna i kommun och landsting, som ju spelar
en utomordentligt central roll i implementeringsskedet,
existerar redan en utmirkt plattform fér ansvarsfora i de
sonderfallande partiorganisationerna som dirmed kunde fa en
rendssans. Den hastigt vixande klyftan mellan yrkes- och
fritidspolitiker skulle mahinda kunna éverbryggas om
politikerna samverkade i fortlspande etikdiskussioner inom
partierna.
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5. Nagra avslutande reflexioner

En omstindighet har legat till grund f6r denna framstillning,
namligen att det inte finns nagra enkla och entydiga l6sningar
pa samhillsproblemen. Vi stills hela tiden infér en verklighet
som kinnetecknas av komplexitet, mangfald, mangtydighet och
motsagelsefullhet. Darmed ar ocksa de offentliga rollerna
sammansatta och svaratkomliga.

Ambetsmannarollen har rekonstruerats utifran vart
offentliga etos parallellt med en polemik mot en inriktning for
utformning av det offentliga som kallas ekonomismen. Denna
satter for narvarande sin pragel pa hela den offentliga
forvaltningen 4ven om det, atminstone 1 lite hégtidligare
sammanhang, ibland ocksa talas om behovet av politisk
demokrati och offentlig etik. Till stor del reduceras emellertid
den praktiska offentliga verksamheten till att vara en friga om
kostnadseffektivitet.

Vad gér man om man anser att det offentliga bor styras av
en bred uppsittning virden av vilka nagra ar specifikt
offentliga: vad som hir kallas demokrativirdena? Fragan dr om
det gar att vrida klockan tillbaka: att ga fran ekonomismens
samhille och ater fokusera den offentliga verksamhetens
sarpragel som den framstar i ljuset av dessa demokrativirden.
Maste vi inte acceptera att det skett en oundviklig utveckling
som inte lingre tillater att de gamla offentliga virdena
tillgodoses?

Jag ar helt 6vertygad om att det inte alls finns nagot som ar
oundpvikligt i den utveckling som skett pa det offentliga
omradet. Sjalvfallet staller en grundliggande samhillsutveckling
krav ocksa pa det offentliga som kan tvingas till f6randringar.
Men att man i en krympande ekonomi har tvingats borja
uppmirksamma ekonomivirdena behéver ju inte innebira att
man bara 6verger demokrativirdena. I vilket fall som helst har
inte demokrativirdena visat sig vara pa nagot sitt foraldrade
eller oanvandbara — hur skulle de kunna vara det 1 en
demokrati?

I stallet har manga av de aktuella férvaltningsreformerna,
t.ex. den kommunala organiseringen och utformningen av de
offentliganstilldas personalférhallanden, genomférts utan att
man egentligen tagit hansyn till demokrativirdena. Hur har



92 SOU 1997:28

detta kunnat ske? Nagra har ju haft ansvaret for de vidtagna
atgirderna, och varfor har de handlat pa detta sitt? Det 4r
knappast fragan om nagon antidemokratisk tendens eller ens
nonchalans. Snarare har ren aningsloshet lett oss till dagens
situation. Tankandet har styrts av en strivan att fa del av
privatsektorns effektivitetsférdelar utan hammande sidoblickar
pa vad detta skulle komma att betyda for de specifikt offentliga
virdena.

Det kan vara problematiskt att zmbetsmiannen 4r férdelade pa
olika huvudmin med delvis olika traditioner och tinkesitt. Hir
krivs en helhetssyn. Den ambetsmannaroll som ska gilla for
framtidens samhille kan inte begrinsas till nagon bestimd del
av den offentliga sektorn. Det 4r nédvindigt att stilla samma
rollkrav pa samtliga ambetsmin oavsett om de finns 1 stat,
landsting eller kommun. Detta ar desto viktigare da stora
foérvaltningsomraden sasom skolan, varden och socialtjansten
ligger utanfor det statliga omradet, och det 4r pa dessa omraden
som flertalet ambetsmin med direktkontakt med medborgarna
finns.

Stringt taget 4r det inte ens tillrackligt att vid diskussionen
stanna vid en dgmbetsmannaroll som omfattar samtliga
offentligt anstillda. Andra relaterade roller maste ocksa
klarliggas. Salunda ar landstings- och kommunalpolitiker sa
involverade i implementeringsuppgifter att ocksa de maste
uppmirksammas 1 detta sammanhang. Den fraga vi da maste
stilla 4r: hur ska politikerrollen relateras till zmbetsmanna-
rollen?

Dessutom maste medborgarrollen klarliggas. Fragan om
vilken typ av politisk demokrati som ska befordras blir darmed
central. En tinkbar form (det finns atskilliga andra) 4r
utvecklingsdemokratin som fokuseras pa individernas
utveckling och primart inriktas pa individernas moraliska
karaktir vilken blir ett slags mal for hela den politiska
processen. Man tror att malet kan uppnas eftersom mianniskor
har bade en potential till karaktirsvixt och en inneboende
striavan att realisera denna. Den mogna, ansvarsfulla,
sjalvrealiserande minniskan ska vara sjalvstyrande. Den
politiska styrelsen ansvarar f6r att hon kan uppna detta
tillstind. Det offentliga ges darmed ett ansvar for att alla
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medborgare pa ett optimalt sitt kan formulera sina livsplaner
(Norton 1991:3,9ff, 25f, 44ff, jfr Rothstein 1994).
Tyngdpunkten i den representativa demokratin bor naturligt
ligga 1 den folkvalda riksdagen. Denna 4r emellertid, med
synsatt 6vertagna fran dualismen 1 1809 ars regeringsform, till
stor del avskidrmad fran den offentliga férvaltningen, dir anda
den allt 6vervigande delen av den offentliga verksamheten —
vad jag kallar politiken — pagar. Om riksdagen fick ett betydligt
okat ansvar for foérvaltningskontrollen skulle effekterna
sakerligen bli positiva. Den konstlade uppdelningen pa politik
och férvaltning skulle bérja upplésas och riksdagsminnen fa en
mer realistisk syn pa vad som gar att astadkomma. Dessutom
torde riksdagen vara den enda institution som férmar hivda
svarbestimbara och kontroversiella virden av typen vart
offentliga etos och det gemensamma bista.

Med detta har jag ocksa tagit stallning i en aktuell diskussion.
Det finns namligen en amerikansk férvaltningsforskning som
ser ambetsmannakaren som speciellt ansvarig, inte bara pa
grund av dess specifika kunskap utan ocksa for att den ar val sa
representativ (socialt och pa annat sitt) for det amerikanska
folket som den folkvalda kongressen (Wamsley et al 1990). Har
finns en uppenbar risk f6r sasmmanblandning av legitimerings-
grunder som ir djupt olycklig. Sjilvfallet far det inte rada nagon
tvekan om att den fundamentala legitimeringen av den politiska
demokratin ligger i de politiska valen. Det slutliga ansvaret for
den offentliga verksamheten har alltsa politikerna och inga
andra.

Ett stort problem i sammanhanget 4r det faktum att
massmedierna i 6kande utstrickning i realiteten kommit att
svara f6r den kanske mest uppmiarksammade férvaltnings-
kontrollen, namligen fokuseringen pa allehanda skandaler i
férvaltningen. Det ir till betydande del genom massmedierna
som allminhetens bild av férvaltningen formas, och det 4r
utomordentligt olimpligt eftersom journalisternas kunskaper
om férvaltningens férhallanden pa det hela taget ir daliga.

Det ir inte orimligt att anta att det 4r massmediernas fixering
pa affirer som lett till en snedvridning av etikuppfattningen i
svensk offentlig verksamhet. Hade massmedierna dgnat bara en
del av det utrymme som slésats pa diverse affirer med
kontokort och annat till att hivda demokrativirdena vid de
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senaste decenniernas forvaltningsreformer ir det inte otinkbart
att utvecklingen blivit en annan.

Det finns vil bara en vig att paverka massmedierna i positiv
riktning, niamligen att utbilda de politiska journalisterna sa att
de forstar att politik inte enbart ar prat i den politiska
processens tidiga stadier. Att det 4r n6dvindigt med stora
inslag av férvaltningsanalys i utbildningrna 4r uppenbart.

Méjligen befinner sig den svenska demokratin i kris, men det
beror i sa fall knappast pa de uppmirksammade affirerna som
dels 4r fa, dels pa sin hojd en sekundir indikation pa den
eventuella krisen. Betydligt allvarligare 4r det faktum att manga
férvaltningsverksamma, savil politiker som ambetsmin, tycks
vara omedvetna om de krav som demokrativirdena stiller pa
deras beteende och atgirder. Dock 4r detta rimligen nagot som
gar att paverka genom utbildning, stiandig diskussion och
genom kontroller som ser till annat 4n kostnadseffektivitet. Om
vi vill ha en offentlig sektor som 4r nagot annat 4n den privata
maste den ekonomistiska utvecklingen brytas.

Vad bér vi sikta mot? Jag forfiktar naturligtvis inte en allmén
atergang till den gamla auktoritetsstaten, utan vill snarare peka
pa behovet av en 6kad politisk-demokratisk prigling av den
offentliga férvaltningen. Forslagen till atgirder for att bringa
imbetsmannarollen nagorlunda i 6verensstimmelse med
demokrativirdena syftar till att astadkomma en férindring fran
dagens ensidigt ekonomistiska public management till en
bredare, demokratiskt grundad democratic governance.
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Sammanfattning

Forvaltningen intar en mycket central position i politiken.
Oftast 4r politiska analyser inte meningsfulla utan att
forvaltningen beaktas. {7ad forvaltningen gor ar i hog grad
thtlk. Detta innebir att utformningen av dmbetsmannarollen
ommer att bli av vital betydelse for hela den politiska

demokratin. )

Man kan se samhillsfenomen pa atminstone tre analysnivaer.
Den normativa teorin fragar vad ambetsmannarollen 4jr vara
och hur den rittfirdigas, empirisk teori vad imbetsmannarollen
ar och hur den jirstas och konstruktiv teori vad
dmbetsmannarollen &4z vara och hur den #ppnds. Var och en av
dessa tre teorityper 4gnas ett kapitel.

Kapitel 2. Den normativa imbetsmannarollen rekonstrueras
utifran vt oﬁ?mt[i%a etos. Detta utgors av ett antal virden som
man finner 1 den fortlépande samhillsdebatten, i lagen och dess
forarbeten och tillimpningspraxis och 1 uttalanden av ledande
Eolmker.och politiska institutioner samt i internationella

onventioner av typen FN:s deklaration om de méinskltlfa
rittigheterna. Ett satt att precisera virdena i vart offentliga etos
ar att relatera dem till dez gemensamma basta.

Vart offentliga etos ar sammansatt av tva huvudtyper av
varden, namligen demokrativirdena (offentlig etik, politisk
demokrati oc§ rittssikerhet) och ekonomivirdena (funktionell
rationalitet, kostnadseffektivitet och produktivitet). Samtli
dessa virden ska beaktas samtidigt av ambetsmin och andgr?l
offentligt verksamma. Grundidén ir att imbetsminnen har
personligt ansvar, ocksa moraliskt, for sina beslut och itg’a‘rde_r.

Genom att konfrontera gmbetsmannarollen med virdena i
vart offentliga etos far man fram rollens grunddrag. Eftersom
Folmsk demokrati och offendlg etik 4r eftersatta i debatten har

ramstillningen fokuserats qi em. Det ir inte mojligt att stilla
upp rollkraven som en regelsamling utan de presenteras som
ett diskussionsunderlag. Kollen priglas av samma mangfald,
komplexitet, mangtydighet och motsigelsefullhet som alla
andra samhallsfenomen.

Kafpitel 3. Den empiniska imbetsmannarollen rekonstrueras
utifrin mer allminna restriktioner och méjligheter i relation till
vad normerna anger. Man kan di konstatera att tyngdpunkten
idag ligger pa ekonomivirdena, framfér allt pa :
kostna%se ektiviteten. Vid utformningen av institutioner och
roller tar man sillan explicit hinsyn till demokrativirdena.

Ser man till den offentliga sekforns konstruktion ir det inte
alltid litt att avgéra vilka varden som giller. Privata och
offentliga insatser férekommer ofta tillsammans.
Organisationsformer himtas fran det privata. Auktoritetsstaten
(for vilken demokrativirdena en ging har utformats) har
kompletterats med forhandlingsstaten och marknadsstaten, och
for dessa har aldrig nigon m%lgrrsledveten diskussion om
demokrativirdena férekommit.
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Bristen p4 rationalitet i beslutsfattandet samt den stora
komplexiteten och avsaknaden av precision i mycketav
styrningen fordrar att zmbetsméinnen har ¢n,véirdeuppsﬁtm%g
som vart offentliga etos att férhalla sig till i sin verksamhet. En
komplikation ir att den offentliga etiken har konkurrens med
ambetsminnens egenetik som kan ha mycket olika innehall.

For att ambetsminnen ska vilja hivda vart offentliga etos
fordras att de har cvilkurage. Reformerna av den statli
personalpolitiken under det senaste kvartseklet har nastan
systematiskt fjirmat de konstruktioner som gav dmbetsminnen
autonomi gentemot 6verordnade i form av stor anstillnings-
trygghet och loneutveckling knuten till tjinsten. De i
konstruktioner som ger imbetsmannen majlighet att avsloja
missférhallanden genom att limna information fér publicering
fungerar daligt. Den som avslSjar nagot och kan identifieras
rakar i allmanhet illa ut iven om han har aldrig sa ritt.

Kapitel 4. Den konstruktiva imbetsmannarollen har formulerats
som fem grupper av férsla% som ska 6ka demokrativirdenas
inflytande ;lyli rollen samt 6ka imbetsmannens vilja och férmaga
att visa civilkurage:

» Tydligt markera skillnaden mellan offentligt och privat
Omprova offentlig verksamhet i fall dar det ar svrt att dra
grij.ns}n_njen gentemoy det privata eller dir privata regler
efinitivt bor gilla. Overvag noga for- och nackdelarna med
rivata organisationsformer fér offentlig verksamhet 1 varje
enskilt fall'1 relation till vart offentliga etos.
o Forbittra ambetsmannens forutsittningar att visa civilkurage
Forstirk de konstruktioner pa bade personal- och policyplanet
som kan géra det enklare och tryggare f6r ambetsmannen att
visa civilkurage. In})riinta att ambetsmannen har en sirskild
skyldighet att’se till att lagen efterlevs i enlighet med vart
oftentliga etos.
o Se till att kontrollorganen beaktar hela vart offentliga etos
Nuvarande kontrollorganisation under regeringen beaktar
nistan uteslutande ekonomivirdena. Det vore onskvirt med en
stark kontrollorganisation, helst under riksdagen, som 4ven
beaktade demokrativirdena.
* Precisera vart offentliga etos s ,
Formulera vart offentliga etos s klart som mojligt. I vilket fall
som helst maste det kunna ge dmbetsmiannen nagon lednin
for deras handlande och vara operativt som underlag f6r hela
den politiska diskussionen.
* Utbilda i vart offentliga etos och Zefordm en konlinuerlig diskussion
Utbilda 1 vért offentliga etos i det allminna skolvasendet,
%’ofesswnella organisationer, partiorganisationer Osv.
onstruera former for diskussioner om konkreta fall pa
arbetsplatser, 1 partigrupper, i partiorganisationer osv. Forstirk
kraftigt de politiska journalisternas utbildning i offentlig
forvaltning. Gl6m inte bort kommunalpolitikerna som spelar
en central roll i implementeringen.
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Férs]a%en till dtgarder for att bringa imbetsmannarollen
nagorlunda i 6verensstimmelse med demokrativirdena syftar
bl.a. till att astadkomma en férindring fran dagens ensidigt
ekonomistiska public management till en bredare, demokratiskt
grundad democratic governance.
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