Forord

Den offentliga sektorn och forvaltningspolitiken har manga génger
stétt i fokusi den allmanna debatten under de senaste decennierna.
Men det finns en rad frégor som sdllan eller aldrig granskas eller
diskuteras. En sddan fraga & om —och i safall hur — existensen av
vadl sammansvetsade eller starka tjanstemannakarer inom vissa
sektorer paverkar den offentliga sektorn och statsforvaltningen.

For att fa reda pa mer om karerna och deras betydelse har ESO
|&tit historikern, fil.dr. Ylva Hasselberg vid Uppsala universitet
och civilekonomen Erik Karnekull ndrmare granska detta feno-
men. Tva kdrer har analyserats ingdende pa sava ett kvalitativt
som ett kvantitativt sétt: tullarna och diplomaterna. Ytterligare tva
kérer har analyserats kvantitativt, bl.a. genom en analys av kérer-
nas | 6neutvecklng; poliserna och militarerna.

Forfattarna visar att det finns stora skillnader mellan karerna.
Diplomatkaren och officerskaren & mycket starka, t.ex. nar det
gdller att genomdriva en kraftig |6neutveckling for den egna kéren,
en loneutveckling som pa ett markant sitt avviker fran Gvriga
statstjanstemans. De manga otvivelaktigt positiva aspekterna av
valutbildade, val organiserade och kunniga yrkeskarer kan saledes i
vissafall ha dven avigsidor. Forfattarna har ocksa studerat kérerna
ur genusperspektiv och visar att starka karer ocksa kan forhindra
eller forsena en konsutjamning till kvinnornas forman.

For att genomfora studien har forfattarna utvecklat en generell
metod, som 6ven skulle kunna anvandas for att studera andra k&
rer, t.ex. |akare, lérare och préster.



Mot bakgrund av de delvis negativa effekter av starka karer
som forfattarna pekar pa i rapporten, skulle det kunna vara av in-
tresse att i framtiden granska flerayrkeskarer.

Det & min férhoppning att genom denna rapport skall kunna fa
still sténd en bred diskussion kring dessa frégor, som hittills
knappast diskuterats alls. Som vanligt i ESO-sammanhang svarar
forfattarna avafor innehdllet i rapporten.

Stockholm i september 2001

Leni Bjorklund
Ordférande for ESO
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1 Sammanfattning

1.1 FragestaIningen

Utredningens huvudfraga &r vilken roll de statliga yrkeskérerna
spelar i forvaltningen i dag. Definitionen av begreppet kér utgar
fran forskningen kring professioner och professionalisering, och
kan uttryckas pa foljande vis: med kar avses en grupp yrkesutévare
under statligt huvudmannaskap, vilka hdlls samman genom gemen-
sam uthildning, gemensam kultur och ett forhallningssétt till arbe-
tet som praglas av tonvikt vid kérens monopol pa vissa arbetsupp-
gifter inom yrkesomrédet. De kérer som utvecklats under 1ang tid
& vanligen ocksd omgardade med ett regelverk som underbygger
kérens position inom verksamheten. Att skapa en position som av-
skiljer karen genom status saval som regelverk ar en forutsattning
for en lyckad etablering av en profession/kar.

Begreppet kar anvandsi stéllet for profession med syfte att av-
gransa de professioner som har statligt huvudmannaskap. De tyd-
ligt urskiljbara kérer som finns i det svenska samhallet i dag &r:
officerarna, polismannen, diplomaterna, tullarna, lantmétarna och
domarna.

Utredningens inledande kapitel tar upp och problematiserar
vissa aspekter av karidentitet och kdranda. Existensen av karer star
potentiellt i konflikt med varden som demokrati och effektivitet.
Nar det géller demokrativardet kan en yrkeskar som utgor en sjalv-
sténdig aktoér inom en myndighet utgora ett hot mot demokrati skt
fattade beslut. Nér det géller vérdet effektivitet kan en monopol-
stéllning férorsaka en mindre effektiv forvaltning, dar resursfor-
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delningen & en konsekvens av kérens intressen snarare an
samhdllsintresset. Den klassiska tjdnstemannarollen med dess krav
pa ovald och dess starka formalisering av tjanstemannens position
var parad med en tjanstemannaetik som bdr ha fungerat som en
balanskloss gentemot de negativa aspekterna av karidentiteten.
Forfattarna vill pdpeka att flera aspekter av den forvaltningspoliti-
ska utvecklingen, som under de senaste decennierna varit mycket
stark, & potentiella upphov till en forstarkning av karernas makt
och inflytande i statsforvaltningen.

Slutligen har forfattarna ocksa valt att granska karerna ur ett
genusperspektiv. Vetskapen om att de flesta av professionerna his-
toriskt skapats for manliga yrkesutévare, tillsammans med den
kunskap som ackumulerats kring maskulinisering alternativt femi-
nisering av ett yrke, bildar utgangspunkt for fragor om hur kar-
identitet och kon 6msesidigt paverkar varandrai en karmyndighet.

Operationaliseringen av fragan har tillgétt sa att forfattarna valt
att understka graden av kérintresse och karidentitet inom tva ut-
valda kérer. De tva fallstudierna har sedan utgjort utgangspunkten
for fragan om hur graden av karintresse paverkar myndigheternas
verksamhet. Denna fraga & pa grund av sin bredd omgjlig att be-
svarai sin helhet. Forfattarna har fokuserat undersokningen pa fra-
gan om befordringsgang for kdrmedlemmar resp. icke-kdrmedlem-
mar samt karens ekonomiska utbyte av verksamheten, i det har fal-
let 16neutvecklingen. | jdmforelsen av [6neutvecklingen har fyra
olika statliga kdrer undersokts. Kan de undersokta karernas |6neut-
veckling ses som en funktion av karens styrka? | detta samman-
hang har &en genusaspekten undersokts. Vilken roll spelar "k&
rens kon” for mgjligheten att hdvda sinaintressen?



1.2 Diplomatkaren och tullarkaren under
1990-talet

Forfattarna har valt att sarskilt granska tva svenska yrkeskarer
under 1990-talet: tullarkaren och diplomatkaren. Valet betingas av
en onskan att inte studera de karer som utgor extremer i fraga om
koherens och tydlig karstatus. Varken de " starkaste” eller de " sva-
gaste” karerna har valts ut. | stéllet har valet gjorts med utgangs-
punkt frén en dnskan att studera karer i ett forandringsperspektiv.
Vi har darfor valt ut tullarkaren, vars myndighet varit utsatt for
mycket starka forandringar under 1990-talet, samt diplomatkaren,
vars verksamhet & relativt lite berérd av exempelvis forvaltnings-
politisk forandring.

Den huvudsakliga slutsatsen angdende tullarkaren &r att det ar
en kar som i realiteten & tva karer. Till detta finns en historisk
bakgrund. Det har traditionellt funnits tva separata karridrvagar
inom Tullverket, en for bevakningspersonalen och en for kammar-
skrivarna. Trots forsok att bryta ner denna skiljelinje kvarstar den i
manga avseenden. Uthildningen & den huvudsakliga grunden for
denna skillnad. Fackligt har det skett en sammansmaltning av de
bagge kéarerna, och Tull-Kust, en organisation som préglas av be-
vakningspersonalens kultur och identitet, kan sagas ha Gvertagit
det professionella projekt som ursprungligen varit kammarskri-
varnas. Nagon verklig syntes av de bagge karerna har dock inte
uppstétt. Situationen kompliceras saval av existensen av regionala
identiteter som av att allt fler akademiker, utan nagon tullaridenti-
tet, kommit in i organisationen.

Tullarkarens position framstar ocksa som svag i forhallande till
verksledning och departement. Den forvaltningspolitiska utveck-
lingen har fétt relativt stort genomslag i den kultur som préaglar
Tullverket. Tullarkaren har, trots vissa forsok, inte pa allvar for-
matt paverka den Gverlag mycket starka forandring av myndig-
heten som skett under 1990-talet. Detta kan ses som ett matt pa
effektiv styrning. Kéridentitetens positiva sidor: identifikationen
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med verksamheten, troheten gentemot myndighetens ideal och
regelverk, hotas emellertid att raseras om kéaren blir alltfor forsva-
gad. | nul&get finns tendenser fran verksledningens sida att aktivt
viljaforstarka de positiva sidorna av identiteten som tullare.

Diplomatkaren framstar i jamforelse med tullen som en mycket
stark och relativt autonom kér. Diplomatkaren bygger sin position
paen sarskild typ av kunskap som &r grund for den generalistkom-
petens som &r diplomaternas framsta kannetecken. Det &r svart for
en utomstdende att gora klart for sig vad essensen av generdist-
kompetensen bestar i. | motsats till tullarkérens arbete, som kan
métas genom exempelvis den tid det tar att kontrollera en tull-
deklaration, &r diplomaternas kompetens svargripbar och de kon-
kreta resultaten av arbetet & svara att méta och uppskatta. Diplo-
matkarens arbete undandrar sig bedomningar utifran i forhallande-
vis hog grad.

Diplomatkarens homogenitet ar relativt hog. Trots en bety-
dande grad av individualism hos de enskilda akttrerna & det for-
fattarnas uppfattning att sammanhallningen och troheten mot k&
rens ideal &r relativt hog. Det finns en stark Overtygelse om det
viktiga och samhallsnyttiga i det arbete man gor. Det finns ocksa
en uppfattning om att det som &r bra for diplomatiska karen ocksa
ar bra for UD, och tvéartom. Detta drag forstérks av UD:s sarstéll-
ning som varande samtidigt myndighet och departement. Karens
starka stéllning inom myndigheten manifesteras bland annat i be-
fordringsgangen, déar karens karridrutveckling & betydligt béttre
an ovriga anstélldas.



1.3 K &rintresse, befordran och
|6neutveckling

Det framstar som rimligt att karaktérisera tullarkdren som en svag
och splittrad kdr, som har paverkats starkt och pa manga punkter
negativt av det senaste decenniets utveckling. Framfor allt har
Sveriges EU-intrade utgjort ett trauma for myndigheten, som inte
stérkt den gévkansla och den tydliga bild av den egna samhélls-
nyttan som &r en forutséttning for tjanstemannaidentiteten. | jam-
forelse med denna ganska "tilltufsade” kar framstar diplomatiska
kéren som stark i sin 5jalvuppfattning, med en klar bild av de egna
arbetsuppgifterna och den egna identiteten. Diplomatiska karens
identifikation med myndigheten & sa stark att det & osskert om
man inom verksamheten uppfattar nagon skiljelinje mellan myn-
dighetens intressen och karens intressen.

Hur framstar da de bégge karernas l6neutveckling i detta ljus?
Paverkar karens styrka det egna ekonomiska utbytet av verksam-
heten?

Svaret pa denna fraga maste i alt vasentligt bli ja. Nar det gal-
ler Tullverket méste det forst pdpekas att den fortsatta existensen
av tva separata kdrer stods av den statistiska analysen. Bevak-
ningspersonalen &r exempelvis, trots 6kad andel chefsbefattningar,
kraftigt underrepresenterad i forhdllande till sin andel av det totala
antalet anstallda i Tullverket. Bevakningskarridren skiljer sig fran
handlaggarkarridren pa flera sétt, bland annat genom att vara be-
tydligt mindre fordelaktig for kvinnor. Utvecklingen av medell6-
nen over tid &r béttre for handlaggarpersonalen an for bevaknings-
personalen. Inom handl&ggarkollektivet & ocksa |6nespridningen
storre &n bland bevakningspersonalen. Slutligen kan ocksa ndmnas
att en chefs l6nelage inom Tullverket paverkas av vilken karriér-
vég individen gétt. Chefer med kammarskrivarbakgrund har hogre
medellon &n chefer med bakgrund inom bevakning. Skillnaderna
mellan bevakningskarridgren och handldggarkarridgren & sa
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genomgaende att man med skal kan tala om tva skilda karer inom
myndigheten.

Nér det géller UD framtrader ett annat monster for karridr och
I6neutveckling, ett monster av kdrens dominans 6ver andra grup-
per inom myndigheten. | UD kan man inte tala om tva kérer, utan
om en kar, och en annan grupp som star utanfor karen. Fram till
1998 har man i allt vasentligt haft en chefsrekrytering baserad pa
handl &ggarutbildningen. For att gora karriar inom UD & sdledes
medlemskap i kéren en forutséttning. Det & ocksa sa att 16neut-
vecklingen under den undersokta perioden varit vasentligen samre
for kategorin 6vrig personal é@n for handlaggargruppen. Allra bast
I6neutveckling har den grupp av handl&ggare som gjort karriér,
dvs. befordrats till chefsposition, haft. Slutsatsen av detta &r klar:
arbetar man inom UD bor man tillhora karen for att fa del av de
fordelar som arbetet har att erbjuda.

En intressant skillnad mellan de bada myndigheterna utgors av
kvinnors position; deras loneutvecklig och karriarméjligheter.
Inom Tullverket finns det en klar skillnad mellan kvinnors karriér-
mojligheter, som hanfor sig till skillnaden mellan de tva kérerna.
Handl&ggarkarridren &r inte bara en sékrare befordringsgrund over
huvud taget, den erbjuder ocksa kvinnor en storre mojlighet till be-
fordran. N&r det géller |6neutvecklingen dver tid & det en fordel
att varaman i Tullverket, ndgot som géller alla grupper utom 6vrig
personal. Om man daremot utgar fran medellGnen 1998 far man ett
annat resultat. Inom chefskollektivet har kvinnor en hégre medel-
[6n 8n mén, vilket de ocksa hade 1988. Inom handl&ggarkollektivet
har det skett en forandring: medan man 1988 hade hogre medell6n
an kvinnor & forhdlandet det motsatta 10 ar senare. Bland assi-
stenter och bevakningspersonal (kategoriseringarna av Tullverkets
personal har gjorts om under perioden) finns en trend i samma
riktning: dvs. |6negapet mellan mén och kvinnor minskar, till kvin-
nornas fordel.

Inom UD rekryteras framst man till chefsskiktet, ndgot som inte
visar ndgon tendens att forandras Gver tid. Kvinnor har blivit fler
inom handl&ggarskiktet, men detta har annu inte givit nagot utslag
inom chefsskiktet. Nar det gdler I6neutvecklingen har den lilla
gruppen kvinnliga chefer haft den absolut béasta |6neutvecklingen



Over tiden. Bortsett fran denna begransade grupp har den stora
gruppen manliga handl&ggare, en grupp fran vilken chefsrekryte-
ringen sker, haft den basta utvecklingen. De kvinnliga handl&g-
garna har en mycket sémre |6neutveckling, och de har ocksa en be-
tydligt sémre medell6n.

N&r man jamfor de tva myndigheterna ur konsperspektiv, maste
man siga att diplomatiska karen fortfarande &r ett béttre val for
man &n for kvinnor. Inom Tullverket &r bilden betydligt mer kom-
plicerad. Lonemassigt pagar en utveckling mot 6verlage for kvin-
norna. Man kan ana en antydan till feminiseringsprocess inom
myndigheten. Detta &r intressant, av tva skal. Dels reser det frégan
om huruvida karidentitet har ett kon. Dels & det intressant nér
man ser det i samband med kérernas relativa loneutveckling, i jam-
forelse med varandra, men ocksd i jamforelse med andra grupper i
statsforvaltningen. Komparationen ger har utrymme for fragan om
huruvida en svag kar ger kvinnor storre utrymme relativt sett. Det-
ta skulle i sa fall vara en pyrrhusseger for kvinnokonet, eftersom
en svag kar ocksa verkar skapa betydligt samre forutséttningar for
I6neutvecklingen. Darmed Gvergar vi till en generell jamforelse av
kérerna.

1.4 Karernai ett komparativt perspektiv

Hur paverkar da kdrernas respektive styrka och sammansattning
|6nel&get inom Tullverket och UD?

Denna fraga har utredningen sokt besvara genom att jamfora &
get inom fyra kérer: diplomater, tullare, poliser och officerare, i
fraga om dlder, kon, och I6neutveckling. Till sist har forfattarna
studerat sambandet mellan karernas respektive |6neutveckling och
verksamhetsanslagens utveckling. Om anslagen till verksamheten
krymper bor det finnas en press vad galler |6neutvecklingen inom
myndigheten. Om anslagen i stéllet dkar finns det storre anledning
att vanta sig betydande |6nedkningar.

Nér det géller konsfordelningen & kvinnorna i minoritet inom
allakérerna. Inom UD finns storst andel kvinnor, bade inom kéren
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och totalt. Forsvaret utgor hér en motpol, dér kvinnor &r i minoritet
bland officerarna, men ocksa i den 6vriga personalen. Aldersmas-
sigt finns ett latent problem inom alla de undersokta myndigheter-
na, pa grund av det oproportionerligt stora antalet fyrtiotalister
bland de anstéllda.

Nér det gédller l6neutvecklingen kan konstateras att tre av de
fyra karerna haft en I6neutveckling som legat Gver genomsnittet
for den statliga sektorn totalt. Undantaget &r tullarna, som har haft
en sdmre |6neutveckling &n genomsnittet. Inom Tullverket & ock-
sa skillnaden mellan kéren och den civila/évriga personaen rela-
tivt liten I0nemassigt sett. PA ett helt annat satt forhdller det sig i
de tre andra kérmyndigheterna, dar kéren okat sin 16n bade i for-
hallande till den 6vriga personaen och till staten som helhet. Inom
dessa tre myndigheter har kvinnorna en betydligt sdmre |6neut-
veckling &h mannen. Sambandet mellan 16n och kon etableras har
tydligt. Léaget & annorlunda inom Tullverket, dér den kvinnliga
kéarpersonalen leder 16neutvecklingen. Ett annat samband som kan
etableras & sambandet mellan kérens styrka och |Gneutvecklingen.
Den starka och sjdvmedvetna diplomatkaren har klarat sig betyd-
ligt béttre i 1990-talets karva klimat an den splittrade tullarkaren.
De tva andra kérerna i den komparativa studien, officerarna och
poliserna, forefaler mer lika diplomatkéren &n tullarna. Samban-
det kar—kon-6n skulle enligt forfattarnas mening fortjana vidare
studier.

Nér det till sist géller sambandet mellan realanslagens utveck-
ling och realléneutvecklingen, forstérks de tidigare resultaten
markbart. Den svaga tullarkdren har forlorat sval |6Gneméssigt
som nér det géller anslagens utveckling. De sénkta anslagen till
myndighetens verksamhet har uppenbarligen fatt genomslag nér
det géller I6nerna. Tullarna &r studiens forlorare, i alla avseenden.
Tvartom forhaller det sig med diplomaterna, som bade fatt ckade
anslag och hojda I6ner. Diplomaternas |6neutveckling Gverstiger
dock mérkbart anslagens utveckling, relativt sett. Diplomaterna
har den béasta reallneutvecklingen av de studerade kérerna. Nar
det galler polisen kan man peka pa en svag men positiv forstark-
ning av anslagen, nagot som sammanfaller med en betydande |6ne-
utveckling. Polisens |6neutveckling tyder pa en stark kér, som for-



matt upprétthalla sin status under perioden. Detsamma kan utan
tvivel sigas om officerarna, vars l6neutveckling inte visar nagon
tendens att anpassas till den krympande budgetramen. Né&r det gal-
ler forsvaret & klyftan mellan anslagen och reall 6neutvecklingen
en fragestdllare, som bor gora oss an mer benégna att undersoka
vad karintresset spelar for roll i var svenska statsforvaltning.

1.5 Slutsatser

Medan tullarkdren kan uppfattas som en svag kar med stark styr-
ning uppifran kan diplomatkaren daremot med fog sigas vara en
stark kar med svag styrning uppifran. Forfattarna uppfattar inte n&-
got av dessa forhdllanden som idealiskt. Hypotetiskt borde den
mest effektiva och demokratiska forvaltningen uppnds om det
inom en myndighet existerar en stark kdr som balanseras av tyd-
liga styrmekanismer och utvarderingsrutiner. Kontinuitet inom en
kérmyndighet kan uppnas genom att man medvetet forstarker och
odlar kérens positiva sidor, framfor allt de som dverensstammer
med tjanstemannaetikens krav. Fornyelse av en karmyndighet bor
kunna ske genom att aktérer som balanserar kdren inom en myn-
dighet ges st6d i hogre utstrackning 8n vad som varit fallet hittills.
Forandring kraver insyn, men insyn i en karmyndighet forefaller
inte vara mgjlig utan karens fortroende. Forandring kréver ocksa
att férnyaren kan géra sin rost hérd inom myndigheten.

Resultatet av studien har givit foérfattarna fog for uppfattningen
att karerna &r en realitet i forvatningen i dag, och att alltfor lite
moda hittills har lagts ner pa att understka hur de egentligen pa&
verkar sin myndighet. N&r det géller mgjligheten att belysa utred-
ningens fragestdliningar genom statistik foresprakar forfattarna
statistiska indelningsgrunder som i hdgre grad é@n i nuléget avspeg-
lar empiriskt forankrade grupperingar inom en myndighet.

19



20



2 K arbegreppet, bakgrund och
metod

2.1 Inledning

Syftet med denna studie &r att ta fram underlag for en diskussion
om de statliga yrkeskérerna och deras roll i statsférvaltningen i
dag. Det & forfattarnas uppfattning att detta fenomen inte till-
réckligt har uppmarksammats inom ramen for den forvaltningspo-
litiska diskursen. Den forvaltningspolitiska utvecklingen har under
den senaste tjugodrsperioden varit genomgripande. Decentralise-
ring av beslut fran den politiska nivan till enskilda tjansteméan
samt inforandet av mdl- och resultatstyrning, &r alla aspekter av
denna utveckling. Dessa forandringar har under de senaste aren
varit livligt diskuterade. Trots detta har det inte undersokts vilken
paverkan denna utveckling haft pa olika grupper inom statsfor-
valtningen. Att granska de offentliganstélldas verksamhet, villkor
och normer &r ett viktigt medel att upprétthalla centrala samhélle-
liga varderingar. Tendenser for individer och grupper att tatillvara
andra intressen an de offentliga, bor uppméarksammas och under-
tryckasi den man det & majligt.

En av de tydligt urskiljbara aktGrerna inom statsforvaltningen
& de statliga yrkeskarerna. Syftet med denna studie &r att analyse-
rade statliga yrkeskarerna utifran foljande fragestalningar:

! Bristernai kontrollen av de centrala forvaltningarna har bl. a. Uppmérk-
sammats i den férvaltningspolitiska kommissionens slutbeténkande, se
SOU 1997: 57, kap. 7.
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« | vilken utstrackning utgdr de statliga yrkeskarerna akto-
rer vilka & autonomai forhallande till statsmakterna?

e Hur bidrar kéridentitet och kéranda till en effektiv verk-
samhet?

» Pavilkasétt har forvaltningspolitiska forandringar paver-
kat forutséttningarna for karernas agerande?

2.2 Metod

Var studie har som ambition att bade beakta kvalitativa och kvan-
titativa data. Studien kring de kadrer som omfattas & genomférd
dels med intervjuer och skriftligt berdttande kallmaterial, dels med
harddata i form av |onestatistik och finansiella data (exempelvis
utvecklingen av anslagsramarna).

Att studera samtliga yrkeskéarer inom staten &r inte rimligt inom
ramen for denna rapport varfor vi valt ut tva kérer, diplomaterna
och tullarna, for studium. Poliserna och officerarna har sedan
valts ut som referensgrupp nér det géller ekonomiska data.

Rapporten & strukturerad utifran den metod vi har valt och s&
ledes uppdelad i tva moment. Det forsta momentet har géllt jdva
kéridentiteten och lagts upp som en kvalitativ forskningsuppgift,
dér karen studerats genom sava intervjuer som skriftligt, berét-
tande kallmaterial. Frégorna ar:

» Har den studerade karen en tydlig avkansa?

+ Ar det en stark kér, som hypotetiskt kan utgora en
maktfaktor i myndighetens verksamhet?

« Verkar kdren svag och oférmigen att aktivt paverka
verksamheten?



Sedan karidentitetens styrka bedomts har vi stallt fragan om hur
kérens styrka paverkat myndigheten. Uppgiften har har varit att
understka huruvida graden av utévat karintresse pa ndgot konkret
sétt paverkar myndigheternas verksamhet. Detta syfte & mer
generellt &n syftet med undersdkningens forsta delmoment. Vi har
inte bara velat sl& fast huruvida de utvalda kérerna formar paverka
sin verksamhet, utan &en huruvida man kan anta att karintresse
spelar en aktiv roll i statsforvaltningen. Skulle si varafallet ar det
en angelégen uppgift att vidare utreda vilka myndigheter som p&
verkas av ett sddant karintresse och i vilken riktning en sadan p&
verkan sker. Den aspekt av paverkan som vi har valt att fokusera
hér & karens egna |6nebildning. Om karidentiteten & stark borde
mojligheten att paverka den egna |6nebildningen i positiv riktning
vara storre an om karidentiteten & svag, givet att hypotesen om
kérintressets inverkan pa statsforvaltningen &r riktig. Vad vi gor i
studiens andra delmoment &r sdledes att undersoka om det finns ett
samband mellan karens styrka och kdrmedlemmarnas vinning.

Data rorande |6neutveckling hos de karer som analyserasi rap-
porten har tagits fram av Arbetsgivarverket efter tillstand fran be-
rorda myndigheterna. Data & strukturerade s att endast de som
var anstéllda 1988 och fortfarande hade samma arbetsgivare 1998
finns med i statistiken. Sdledes & de som Slutat eller nyanstéllts
efter 1988 g med i urvalet. De som under perioden l&mnat myn-
digheten i samband med exempelvis vaxeltjanstgoring i departe-
ment eller annan myndighet men aerkommit finns dock med. Syf-
tet med denna struktur &r att forsoka finna ekonomiska trender och
monster inom karerna kopplat till férhdlandet mellan den enskil-
de och dennes arbetsgivare och kar.

Individerna & klassade efter kon, dlder samt befattningsniva.
Eftersom de flesta myndigheter med karer ocksa har ett stort inslag
av anstéllda som inte tillhor kéren, foretradesvis assistent- och ser-
vicepersonal har en uppdelning gjorts utifran ett kdrmedlemskap
eller g. 1 UD:sfall har kriteriet for att tillhora karen varit huruvida
man har genomgatt den s.k. handlaggarutbildningen (HUB). For
Tullverket, polisen och férsvaret har urvalsmekanismen varit ge-
nomgangen tullskola, polishtgskola eller en militar hogskola. Ar-
betsgivarverket har i sina persondata koder for huvuddelen av
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kérernas medlemmar. Det eventuella undertéackning- eller Gver-
téckningsfel som urvalskriteriet kan ge, exempelvis inom UD dér
en karrigr-vaxling fran kandlist till diplomat tidvis kunnat ske,
torde inte paverka utfallet namnvart eftersom dessa avvikelser
omfattar mindre &n 3% av det totala urvalet.

Klassificeringen av befattningar, dvs. chef, handléggare och as-
sistent (motsv.), & behaftad med en ndgot storre osakerhet. Titlar
och befattningstyper sdger mycket lite om det faktiska ansvar som
foljer individen. Inom vissa myndigheter har man pa senare ar helt
lamnat den traditionella &mbetsmannahierarkien och inréttat en rad
nyatitlar, befattningar eller begrepp. Dessutom kan en titel av ty-
pen avdelningsdirektdr definieras som chefstitel (befattning) inom
en myndighet och som handl&dggare inom en annan. | denna rap-
port & klassas byradirektorer, avdel ningsdirektorer, departements-
sekreterare samt kanslirdd som handl&ggare. Till denna kategori
fors ocksd sadana individer med titlar som uppenbart kréver en
akademisk examen, exempelvis forsvargurist, rattssakkunnig, etc.

Chefsbegreppet skiljer sig mellan myndigheter. Huvudregeln
har darfor varit att klassa chefer utifran om dessa tjanster ar sada-
na som tillsétts (tillsattes) av regeringen. Sdledes &r det dverstar
och dardver inom forsvaret, avdelningschefer och déréver inom
polisen, departementsrad, ambassadorer och konsuler och déréver
inom UD samt avdelningschefer och dardver inom tullverket som
klassats som chefer.

Inom Tullverket kompliceras bilden av att man har haft tva k&
rer, bevakningspersonal och kammarskrivare. Emellertid har dessa
varit enkla att identifiera eftersom tullpersonalen redovisades
inom respektive kar 1988 varfor man sdledes har kunnat spara des-
sai 1998 ars statistik.

Den |6nestatistik som Arbetsgivarverket har bistatt med omfat-
tar den kontanta bruttolon som den enskilde individen erhdll no-
vember 1988 samt 1998. Deltidstjanster har i detta sammanhang
réknats om till heltider for att skapa jamforbarhet. Eftersom det
finns en riklig flora av olika sorters tillagg och férmaner, vilka
hénger néra samman med karens specifika verksamhet gors endast
en jamforelse med grundlon inklusive fasta tilldgg som bas. Detta
innebdr att rorliga tillagg (exempelvis Overtid), retroaktiv



l6neforhéjning, engangserséttningar, kostnadserséttningar  och
andraformaner g aerfinnsi materialet.

Méngden variabler ger en tamligen komplex statistisk bild som
& svar att presentera pa ett dverblickbart sétt i rapporten. Vi har
sdledes valt att presentera ett begransat urval av diagram.

Valet av tullarna och diplomaterna motiveras av att dessa karer
inte utgor nagra dvertydliga exempel pa starka karer. Diplomater-
na befinner sig i en organisation vars verksamhet dels & volym-
massigt begransad, dels varit tdmligen oftrandrad under en lang
tid. UD och diplomaterna utgor i sig ett sarskilt komplex i och med
sammanblandningen av departements- och verksfunktioner. | och
med Sveriges intréde i EU har for dvrigt fragan om ambetsman-
nens roll som representanter for Sverige i beslutande organ inom
EU aktualiserats. Just i samband med EU stélls ett eventuellt
agentproblem pa sin spets. Om man har starka yrkeskarer som &r
autonoma i bemérkelsen g ministerstyrda och dessa skall foretré
da Sverige och den svenska regeringen kan beslut som fattas vara
paverkade av dessa yrkeskarersintresse.

Om den relativt kontinuerliga verksamheten inom UD:s funk-
tioner och hos diplomaterna & en avgorande faktor till varfor den-
na grupp valts sa & tullarna och Tullverket dess motsats. Tull-
verket, vars verksamhet radikalt foérandrats i och med EU-intradet,
har haft en chef med malséttningen att under de gangna tio aren
Oka externrekryteringen till verkets chefspositioner. Tullverket har
ocksa omorganiserats flera ganger under senare ar.

Det kallmaterial som ligger till grund for studien av Tullverket
& béde skriftligt och muntligt. Det skriftliga materialet bestar av
de offentliga utredningar som gjorts angdende tullen under 1990-
talet, riksdagstryck, regleringsbrev, arsberéttelser. Vissa interna
utredningar har ocksa inkluderats. | 6vrigt har forfattarna anvant
sig av de organ som for ut nyheter om Tullverket och dess perso-
nal, namligen Svensk Tull och Pa gransen, kompletterat med annat
material som &r &gnat att ge allménheten en bild av Tullverket och
tullarkaren.

Undersokningen av diplomatkaren baseras pa skriftliga kéllor i
form av riksdagstryck, utredningar och UD:s eget informations-
material men aven pa en del internt material, bland vilket sarskilt
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bor ndmnas rapporter fran UD:s inspektorers granskningar av
svenska ambassader och konsulat.

Det skriftligamaterialet & dock inte idealiskt som grund for en
diskussion av karidentitet och karanda. Genom dess officiella ka-
raktar kommer sddana frégor med nodvandighet att utgora vita
flackar pa kartan. Darfor har forfattarna genomfort en serie inter-
vjuer med foretradare for myndigheten och tullarkéren. Frégorna
har gallt existensen av en kar och en karanda, kérens utveckling
under 1990-talet, samt den paverkan kéren uppfattas ha pa myn-
dighetens verksamhet. Som inledning till intervjuserien har forfat-
tarna dessutom genomfort ett antal intervjuer med tillsyns- och ut-
varderingsmyndigheter, vilka har beretts mgjlighet att kommentera
centrala fragor om forvaltningspolitisk utveckling, tjanstemanna-
rollen, samt kdrernas betydelse generellt i forvaltningen. Dessutom
har de ombetts kommentera sina konkreta erfarenheter av tullar-
kéaren.

Metodologiskt har studien genomférts som en snoboll, vilket
innebdr att intervjuerna varit stcommen runt vilken studien byggts
upp. Studien har tagit sin borjan ”i toppen”, det vill saga bland de
hogsta cheferna pa Tullverket. Varje gang forfattarna har upp-
marksammats pa en kélla, antingen genom att hanvisas till en an-
nan uppgiftsd@mnare, eller ett annat skriftligt material, har det varit
forfattarnas strévan att inkludera denna kélla i undersokningen.
Alla skriftliga kéllor har dock inte lamnat spar i form av konkreta
referenser, och alla rekommenderade intervjuer har inte hunnit ge-
nomforas. En komplett lista dver intervjupersoner kan dterfinnas i
avsnittet Referenser (vilken & gemensam med studien av diplo-
matkaren).

Snobollsmetoden innebar ocksa att forfattarna har strévat efter
att vardera saval skriftliga som muntliga utsagor i enlighet med
uppgifts@amnarnas position i forhdlande till myndigheten. Vissa
nyckelord och " nyckelomdomen” har pa ett tidigt stadium utkri-
stalliserat sig, vilka har 1ampat sig till alltmer sdkra positionsbe-
stdmningar av de personer som ldmnat uppgifterna. Positionsbe-
stémningen har sedan bildat underlag for en kallkritisk beddmning
av lamnade uppgifter. En stravan har varit att behandla alla upp-
gifter och véardeomdtmen som "riktiga” i beaktade av den position



uppgifts@amnaren innehar. Metoden & val &gnad att ta tillvara sa
manga uppgifter som majligt, samtidigt som ett objektivt forhall-
ningssétt till studieobjektet & for handen.

En konsekvens av snobollsmetoden som bor uppmérksammas
& att den har resulterat i relativt fa kvinnliga intervjupersoner i
tullstudien.? Detta & dels en konsekvens av att studien inte har
kunnat goras omfattande nog att inkludera den regionala nivan, dar
det operativa arbetet forsiggar. Pa denna niva ar konsfordel ningen
jamnare. Pa central niva och i chefsposition finns relativt fa kvin-
nor inom Tullverket. Det bor emellertid ocksa uppfattas som en
konsekvens av att de forsta intervjupersonerna tenderade att upp-
fatta andra mén som de viktigaste aktorerna pa faltet, vilket saker-
ligen ocksa &r fallet.

Undersokningen av diplomatkdren & Overensstammer i stora
drag med understkningen av tullarkdren. De skriftliga kéllor som
anvants ar forutom riksdagstryck, utredningar och UD:s eget infor-
mationsmaterial en del internt material, bland vilket sarskilt bor
namnas rapporter fran UD:s inspektorers granskningar av svenska
ambassader och konsulat. Det statistiska materialet har ocksai det-
tafall tillhandahallits av Arbetsgivarverket.

Intervjuerna har genomforts i syfte att fa en sa heltackande bild
av UD:s verksamhet som mgjligt. Darfor har intervjuer genomforts
med sdval handlaggare med s.k. HUB (handl&ggarutbildning), spe-
cialister, foretréadare for arbetsgivarsidan, samt representanter for
de fackliga organisationerna. Av naturliga ska har det inte varit
maojligt att genomfora intervjuer i de miljéer dér en stor del av det
operativa arbetet forsiggar, namligen pa utrikesbeskickningarna.
Detta &r en brist, som nagot mildras av det faktum att flertalet av
de som intervjuats har erfarenhet av arbete vid svenska beskick-
ningar utomlands.

2 Endast en kvinnlig intervjuperson som inte hunnit intervjuas har rekom-
menderats. Antalet manliga intervjupersoner som fallit utanfor undersok-
ningen av tidsskal &r ca 15.
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2.3 Karer, professioner och
professionella strategier

Vi har i denna studie valt att definiera kar som en profession med
statligt huvudmannaskap. De grupper som stér i fokus for denna
undersokning & sdledes de yrkesgrupper i statlig tjanst som har
tydlig professionell status. Vad vi avser med profession och pro-
fessionell status ar skall i det foljande klarlaggas.®

Froet till professioner kan sigas ha uppstatt i Europa under ti-
dig medeltid. Hantverks- och képmannagillen fyllde en rad olika
funktioner i samhéllet. Med en rad tilltr&deshinder och konkur-
rensbegransningar kunde hantverksgillena kontrollera det egna yr-
kets lokala marknad. Gillena var korporationer, vars inflytande
6ver medlemmarnas helalivsspann var stort.*

De egentliga professionernas framvaxt har dock samband med
nationalstatens uppgang. | stormaktstidens Sverige var prasterna
den absoluta statens foretrédare, som bland annat hade till uppgift
att tillhandahalla underlaget for utskrivningarna av soldater. Statli-
ga kungorelser lastes upp i kyrkan pa sondagar. Under 1700-talet
utvecklades de forsta domstolarna med professionella jurister. Nar
varnpliktsarmeérna borjade inforas efter den franska revolutionen
kom officerskéren att professionaliseras.

Under 1800-talet utvecklades ett antal nya professioner vars ge-
menskap med Kkorporationerna blev alltmer avlagsen. Frén och
med denna tid kan man se professionernas utveckling som ett svar
pa krav frén den forandrade staten. Man kan, som Margareta Ber-
tilsson, se professionernas utveckling som en garant fér medbor-

3 Sjalvaordet k&r &r ett derivat fran latinets Corpora, dvs. samling, och har
i dag den vida innebdrden "grupp av manniskor med samma syssel sétt-
ning", vilket med andra ord inte bidrar till att sarskilja karbegreppet fran
professionsbegreppet.

* Reinholdsson 1993.



garrollens utveckling.® Den liberala staten behdvde en yrkeskér
som tillvaratog &ganderdtten, en viktig del i konstituerandet av
medborgerliga réttigheter, vilket utgjorde grunden for det moderna
advokatyrkets framvaxt. Den stat som hundra ar senare ville utvid-
ga de medborgerliga réttigheterna till att ocksd omfatta politiska
réttigheter, hade behov av medborgare som kunde |&sa och skriva,
som kunde utéva sitt medborgarskap aktivt. For att kunna gora det-
ta skapades nya professionella grupper inom omrédet undervis-
ning.® Vafardsstaten, som hade som mal att ocksa gora det politi-
ska medborgarskapet socialt, att emancipera individen fran social
och ekonomisk misér, tillskapade psykologer, socionomer och
andra samhdllsvetare for att svara for den sociala ingenjors-
konsten.

De moderna professionernas utveckling och utvecklingen inom
statsapparaten ar foljaktligen till stor del émsesidigt beroende. En
stor del av de moderna professionerna har uppstatt inom eller i
néra relation till staten, som tj&nstemannagrupper och anstéllda i
den offentliga sektorn. | lander som Tyskland och Sverige &r det
symbiotiska forhallandet mellan statsapparaten och professionerna
mycket tydligt, men forhdllandet finns ocksd i andra europeiska
lander.” Staten blev den yttersta garanten for yrkeslegitimationer
och certifieringar, dvs. for allmanhetens fortroende for de yrkes-
verksamma. Samtidigt har staten i sin tur blivit beroende av de
professionella, for det ar de som upprétthaller stora delar av det
praktiska dtagande som staten skapat sig. Den objektiva grunden
for en professionell grupp & de sérskilda kunskaper som den besit-

® Beskrivningen av utvecklingen bygger p&Bertilsson 1990. s. 114-133.

® Se exempelvis Florin 1987 samt Florin & Johansson 1996, s. 273-275,
angdende uthildningssystemets betydelse fér formandet av en modern stat.

” Skillnaderna mellan de europeiska landerna framtrader i Kocka 1990;
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ter.? Utan lagtolkare har lagar ingen praktisk betydelse. Den mo-
derna staten &, med sina manga funktioner, beroende av expert-
kunskaper pa nastan alla omraden. Utan de expertkunskaper som
de professionella besitter kan staten inte fungera.®

Efter att har konstaterat det nara sambandet mellan den moder-
na staten och de professionella, & det da dags att definiera grup-
pen " de professionella’. Vilka ar da grundkriterierna for en profes-
sion? Definitionen av professionsbegreppet & omdiskuterat. Re-
dan 1915 forde sociologen A. Flexner ett resonemang om profes-
sionsbegreppet.’’ Det faktum att forskarvarlden annu g kunnat
enas om en enhetlig definition innebér att varje forskare i nagon
mening maste presentera sin tolkning av begreppet. Man kan dock
urskilja tva huvudinriktningar i forskningen: den essentialistiska
och den konstr uktivistiska skolan.™ En essentialistisk definition ut-
gar fran ett litet antal yrken, framst i de anglosaxiska landerna, de
sa kallade fria professionerna, och ser dem nérmast som idealtypi-
ska. Den esessentialistiska skolan utgdr fran att det finns vissa
objektiva grunder for vad som skall betraktas som en profession.

Den konstruktivistiska skolan &r i stéllet inriktad pa att studera
skapandet av professioner, genom professionalisering/deprofessio-
nalisering. Inom den konstruktivistiska skolan ligger betoningen i
hogre grad pa de strategier en yrkesgrupp antar for att soka astad-
komma en tydlig professionell status. Professionalisering av en
Viss grupp av tjansteinnehavare eller yrkesutovare innebér att vis-

8 Se Torstedahl 1990 (b), s. 2: ”In any definition of profession knowledge
systems will play an important role. The theory of professions has to do,
in one way or another, with how knowledge (and/or skill) is used by its
owners as a social capital and not only for purposes connected with the
immediate problem-solving to which the system itself may refer.”

° Betraffande staten och de professionellas expertroll, se exempelvis Sarfatti-
Larson 1990.

1% Freidson 1986, s 30 ff.

1 Torstendahl 1990, s. 44-61.



sa arbetsuppgifter monopliseras av en séarskild identifierbar yrkes-
grupp, som ocksa utvecklar en intern kultur och identitet, med tyd-
liga etiska normer for uppforandet. En sadan process & vanligen
tamligen langdragen, och involverar tydliga strategier fran grup-
pens sida, nar det gdller att befasta yrkets existens i det allménna
medvetandet.

Professionaliseringsprocessen ar foljaktligen inte ndgon sjalv-
gadende utveckling, utan skapas av yrkesforetradarna sjélva, ofta i
konkurrens med grupper som pretenderar pa de arbetsuppgifter
och den status som den nya gruppen stker mutain. Maet med en
sadan strategi, ar huvudsakligen att etablera en profession och sak-
radess inflytande dver det félt dar den agerar.

Att ha en tydlig professionell strategi kan anses vara nodvéan-
digt for en potentiell yrkesgrupp om den vill etablera sig som pro-
fession.'” Skilda grupper har anvant sig av en sadan strategi under
olika perioder. Dessa strategier har med goda resultat anvénts av
flera av de yrkesgrupper som i dag har makt och inflytande i sam-
héllet pa basis av sin yrkestillhtrighet. Som ett exempel pa karer
med |ang historia kan man namna de s.k. fria professionerna: laka-
re, advokater. L&rare och gukskdterskor & andra grupper som un-
der det dutande 1800-talet och det tidiga 1900-talet anammat en
tydlig professionell strategi. En betydligt kortare historia har eko-
nomyrket, vars professionalisering kan sigas vara paborjad men
inte avdutad.™

Forfattarna ansluter sig narmast till ett konstruktivistiskt syn-
sétt pa professionerna. Definitionen av en profession i denna stu-
die av de statliga yrkeskarerna & byggd pa foljande kriterier:

12 Deprofessionalisering av en yrkeskategori hotar den grupp som inte
hévdar sin professionella status. Fenomenet deprofessionalisering kan i
det dagsaktuella laget sagas varaett reellt hot mot exempelvis lararkaren.

BHugemark 1990.
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* Verksamhet inom samma yrkesfalt.

« Utbildning avskiljer professionen fran andra grupper
inom samma félt.

» Gemensamma etiska regler och normer som formar en
specifik kultur.

» Gruppen upptrader som enhetlig aktor i forhallande till
arbetsgivaren.

« Gruppen uppratthdller/stravar efter marknadsbegrans-
ningar™, dvs. kontroll eller stravan efter kontroll Gver
marknadsmekanismerna inom det segment déar man &
verksam.

» Gruppen uppratthdller/stravar efter autonomi, dvs. att
vara oberoende och sjalvstyrande i forhallande till upp-
dragsgivaren.

2.4 Vilka &r yrkeskarerna?

Vilka &r da de statliga yrkeskérerna? Ar det fréga om en enhetlig
grupp av professioner, eller kan man finna vasentliga skillnader
dem emellan? Ar alla statsanstallda mediemmar i en yrkeskéar?

De statliga yrkeskarerna skiljer sig tydligt & sinsemellan. De
skiljer sig ocksa fran Ovriga statstjansteman. Langt ifrén alla stats-
anstallda tillhor négot grupp med tydlig professionell status. De
statliga yrkeskarerna har en akademisk grundutbildning eller en re-
lativt 1ang statlig inomverksutbildning, de &r i normalfallet anstall-



dainom staten och har saledes normalt samma arbetsgivare under
hela sitt yrkesverksamma liv. Vid studier av professioner fokuse-
ras inte arbetsgivareforhdllandena sarskilt men i denna rapport &r
karens arbetsgivare ett centralt distinktionskriterium.

Kompetensmonopolet &r en viktig faktor, som innebér att grup-
pen avskiljs fran andra grupper inom myndigheten. Detta normalt
lagstadgade kompetensmonopol & dels ett exempel pa marknads-
begransning, dels ett tecken pa att en expertroll vuxit fram. Kom-
petensmonopolet & ocksa en viktig forutséttning for att karen skall
kunna uppna en viss niva av autonomi. Kompetensmonopolet for-
stérks ofta genom lagstiftade krav pa legitimation eller fullmakt.

Med hjdlp av de ovan angivna kriterierna kan bl.a. féljande
statliga yrkeskarer urskiljas:

« Officerarna

* Polisméannen
* Diplomaterna
e Tullarna

* Domarna

¢ Lantmétarna

En stark professionell identitet kan ge upphov till interna strategier
for verksamheten i syfte att utnyttja denna for karens egna ambi-
tioner. Vilken roll kan da en professionell strategi vantas spela
inom en myndighet? Svaret pa denna fréga ar i sava verket un-
dersokningen slutresultat, ett resultat som & beroende av manga
faktorer, inte minst av maktforhéllanden mellan kéren och andra
aktorer. Dessutom bor man, som vi i det foljande kommer att dis-
kutera ytterligare, ocksa uppfatta det som rimligt att karens varde-
ringar paverkar utfallet. Redan har & det emellertid mojligt att
stélla upp olika hypoteser angdende vilka konkreta stréavanden den
rena professionella strategin skulle utmynnai.

20

% Begreppet nattvaktarstat harror frén Ferdinand Lassalle.
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V& hypotes om karintressets inverkan pa statsforvaltningen
kan sammanfattas av teser och delmal for en kars stravanden gent-
emot omvarlden (staten, myndigheten, etc) och de egna karmed-
lemmarna som beskrivsi nedanstaende tabl&:

Teser for
externa
relationer

Mal

Strategi for att na malet

Karernavill
var a ober o-
ende

Ett langtgaende obe-
roende fran de organ
som skall styra och
kontrollera karen.
Att uppna detta ma
ar en forutséttning
for att karens Gvriga
mal skall kunna upp-
nas.

Basta mdjliga sakkunskap och
verksamhetskdnnedom skall ut-
nyttjas for att ge karen en oom-
tvistad expertroll. Ju svérare det
& for lekman att sétta sigini ka
rens verksamhet desto béttre &r
det for autonomin. Generella
maéttal vad avser produktivitet
och effektivitet bekdmpas, for-
halas eller ignoreras. Om de skall
tas fram skall de tas fram pa
professionens villkor.

Kéaren har
det politiska
initiativet

Ha problemformule-
ringsmonopolet och
vara ett steg fore
uppdragsgivaren.
Detta ger kéren
handlingsfrihet vilket
i sin tur forstarker
expertroll och auto-
nomi.

Genom att ta initiativ pa sina
egna villkor kan karen forekom-
ma negativa forandringar. Kérens
kunskapsmonopol skall utnyttjas
till att ta initiativet (problemfor-
muleringsmonopolet) fran politi-
ker och andra uppdragsgivare

Karen skall
ha kontroll

Kontrollera, domi-
nera, €eller influera
den/de aktbrer som
ar utsedda att kon-
trollera kérens verk-
samhet och foreha
vanden i syfte att be-
vara oberoendet och
minimera  negativa
effekter pa karens
ovriga  maluppfyll-
nadsférmaga

Usurpation av de aktOrer som
skall kontrollera kéren och dess
verksamhet




Karen skall
ha hog status

Yrkeskaren skall
ha hég samhélls-
status  eftersom
detta dels under-
|attar rekryte-
ring, dels forstar-
ker vébefinnande
och oberoende

Sakerstdll att karens status och
trovéardighet i allmanhetens 6gon all-
tid & hogre &n uppdragsgivarens
eler konkurrerande gruppers sta-tus
och trovérdighet.

Det skall vara
brist pa kar-
medlemmar

Skapa ett efter-
fragedverskott
som ger kéaren
handlingsfrihet
och ett forhand-
lingsbverlage
gentemot  arbets-
givare och al-
manhet.

Skapa en standig brist pa kar-
medlemmar genom att ha inflytande
Over utbildningskvoter, legitima
tionsrétt och andra tilltrédeshin-der.
Se till att kontrollera sdva innehall
och struktur som volym pa ut-
bildningen. Sakerstéll att eventuella
krisdebatter formuleras som ett pen-
ningproblem vars 16sning & mer
pengar till den verksamhet karen
géalv kontrollerar.
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Teser for
interna
relationer

Mal

Strategi for att na malet

Karen vill ha
egna férmaner

Maximera de
in-dividuella
medlemmar-
nas avkast-
ning i ekono-
miska, sociala
och milj6-
méssiga ter-
mer.

Yrkesverksamheten &  underordnad
kérens vébefinnande och Overlevnad.
Varje gang reduktioner i verksamheten
stalls mot reduktioner i kérens formaner
eller storlek stravar kéren efter att be-
vara sin storlek och sina formaner
oavsett konsekvenserna for verksam-
heten.

K aranda och
lojalitet
skapar
konformism

Hindra andra
aktorer att sy-
na den egna
kérens verk-
samhet, for-
méner  och
forutséttning-
ar genom en
stark  intern
Iqjalitet och
karanda.

Skapa lojala karmedlemmar med hjélp
av tydliga och férutsdgbara inomverks-
karrigrer, 1&g breddkompetens inom
andra fack &n kérens eget samt formé-
ner som & svéra att kompensera hos
né&gon annan aktor.

Sakerstdll att interna  ansvarsforhal-
landen blir sa otydliga att alla kan-ner
delaktighet och skuld i ansvaret for
eventuella missforhallanden.

Karenskultur
skall

Karens kultur
odlas sa att

Tillat en fri diskussion inom karen i
sivdl interna tidskrifter som utbild-

konservera den ligger i|ningar men inom vissa givna granser.
takt med ti-| L& hoga foretrédare inom kéren vara
den men utan | normerande for diskussionen.
att karens
grundlaggan-
de vérdering-
a andras el-
ler utsétts for
interna an-
grepp.
Karen skallha|En  manligt [ Kvinnor skall endast accepteras som
en saliten dominerad kérmedlemmar pa grund av yttre krav.
andel kvinnor | k& vidmakt- | De kvinnor som antas skall ¢ na de
som mgjligt héller status, | centrala chefsnivaerna inom ekonomisk
konserverar | planering, personalplanering och opera-
kulturen och | tiv ledning eftersom de da skulle kunna
skapar en ho- | fa inflytande och bredda for flera kvin-
mogen  kar- | nor i chefsposition.

anda




2.5 Tjanstemannens samhéllsroll

Varfor ar det da intressant att undersoka karernas roll i statsfor-
valtningen? En allmén uppfattning &r att professionalisering leder
till den genomsnittligt hdgsta kompetensen inom ett verksamhets-
falt. Grundtanken &r att en kritisk mangd individer verksamma
inom samma yrke har kunskaper och erfarenheter som, nar de
overfors till andra, ger sddana synergieffekter att alla yrkesutévare
inom verksamheten blir béttre. Samtidigt uppstar i och med denna
gruppbildning bindningar och lojaliteter som kan kommai konflikt
med effektiv resursallokering och med demokratins grundprinci-
per — sarskilt om dessa yrkesgrupper &r offentligt anstéllda. Hur
skulle verksamheten inom svenska myndigheter egentligen te sig
om de professionella gruppernas mal fick styraverksamheten?

Kérer av offentliga tjansteman har en sarstéalning bland profes-
sionerna, vilket sammanhdnger med statstjansteméannens roll i
samhdllet. Kunskapen om hur professioner uppstar och reproduce-
rar sig kan anvandas som utgangspunkt for en studie av yrkesk&
rernas agerande. Insikterna om hur en profession fungerar leder till
frégor som kan upplevas som mycket problematiska, inte minst av
kérerna galva. Sjdva karnpunkten & de potentiella konflikter som
uppstar nér en statlig yrkeskar anammar en professionell strategi.
Hur paverkar en professionell strategi hushdliningen med
offentliga medel? Kan den etik som géller offentliga tjansteman
uppratthallas och samexistera med en tydlig professionell strategi?
Kan en effektiv forvaltning samexistera med tydliga professionella
strategier? Kunskap om dessa frégor bor uppfattas som en viktig
forutsattning for den pagéende diskussionen om den centrala for-
valtningens organisation och arbetssdtt.

Framvaxten av det moderna samhéllet & intimt férknippad med
statsapparatens utveckling. Den roll som statstjanstemannen spelar
i samhalldlivet har forandrats, liksom var bild av tjanstemannarol-
lens kdrna. Genom att studera tjanstemannarollens férandring kan
man se hur vara normer angaende tjanstemannens bidrag till sam-
hallsutvecklingen forandrats. Det bor papekas att det studerade
exemplet oftast ar en hgre ambetsman inom den centrala byrakra-
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tin. Det bor dock inte hindra oss fran att inbegripa den andra
grupper av statstjansteman i denna diskussion.

Den tjanstemannaroll som vi i dag uppfattar som den klassiska
ambetsmannarollen har sina rétter i 1800-talets liberalism. | " natt-
vaktarstaten” * fanns en rad funktioner som staten skulle ha mono-
pol pa& Vadsmonopolet, den inre och yttre sikerheten for sam-
héllsmedborgarna samt réttsapparaten tillhér statens kérnverksam-
het. Med detta monopol foljer ocksa yrkeskarer inom varje fack,
vars anstélining blir statlig. Dessa statliga kérntrupper har som
framsta uppgift att garantera medborgarnas rétt till liv och egen-
dom.

Den klassiska dmbetsmannarollen, vilkens idéméssiga grund-
valar lades under 1800-talet, inbegrep ett visst administrativt 5jalv-
styre, parat med en 16neniva som hade till syfte att gora tjanste-
mannen oberoende av extrafdrtjanster. Grundtanken med sjélv-
styre och oberoende visavi den politiska makten &r att tjansteman-
nakadern borgar for kontinuitet och stabilitet i forvaltningen, och
forhindrar alltfor héftiga svangningar i den styrande maktens be-
slut. Att staten enligt denna idétradition bor vara den enda in-
komstkallan stér i enlighet med viljan att skapa en tjanstemanna-
kér som har forutsattningar att fatta beslut som ror enskilda aktorer
utan att hamna i situationer dar beroendeférhdllanden férhindrar
regelméassiga sddana.

Ovéld &r en viktig forutsdttning for den klassiska @mbetsman-
nens legitimitet, liksom tjanstemannens formaga att agera i enlig-
het med lagar och regelverk. | den klassiska ambetsmannarollen
finns inte utrymme for godtycklighet eller egenmaktigt beslutsfat-
tande. Detta kan forefalla paradoxalt, med tanke pa den betoning
pa administrativt sjéavstyre som & forbunden darmed. Paradoxen
ar dock endast ytlig. Det viktiga elementet hér &r just den positiva
varderingen av formaliserade regler, som i denna idétradition far
en 6verhoghet dver sdvdl tjanstemannens som den enskilde politi-
kerns beslutsfattande ger.

Idén om den ovéadige @anbetsmannen uppstod ur kritiken mot
en dldre uppfattning, en kritik som aven géllde den praktiska &m-
betsmannautévningen. | det forindustriella samhéllet byggde savé
statliga som privata tjanstemans yrkesutévning pa forekomsten av



extrafortjanster som inte séllan var beroende av att tjanstemannen
anvande sin tjanstemannaposition for privata syften eller syften
som inte ingick i tjé&nstebeskrivningen. Tjénsten, som ursprungli-
gen varit baserad pa ett personligt forhallande mellan &mbetsman-
nen och Kungl. Maj:t, hade 6vergatt till att betraktas som en per-
sonlig égodel, vars fordelar kunde utnyttjas av innehavaren efter
eget gottfinnande. Detta forhdllande forstarktes av den stora
spannvidden mellan det lilla fatalet hoga ambetsman, vars ekono-
miska och sociala position var mycket stark, och den stora skaran
av forhoppningsfulla men fattiga pretendenter pa en sadan posi-
tion. Den ovéldige tjanstemannen var ett ideal som konstruerades
som ett led i férandringen av detta system.?

| det moderna samhéllet har dock den klassiska ambetsmanna-
rollen tappat mark i samma takt som statsapparatens utveckling
giort denna bild av statstjanarna alltmer verklighetsframmande.
Den for den klassiska @mbetsmannarollen viktiga skiljelinjen mel-
lan administration och politik uppfattas nu som mindre trovérdig. |
statsvetaren Peter Ehns avhandling presenteras en typologi som in-
begriper saval ett rattsligt rollmonster (den klassiska ambetsman-
narollen) som ett politiskt rollmonster och ett rollmdnster som be-
tonar politikens avhangighet av marknaden.? L&t oss titta narmare
pa de senare tva rollmoénstren, for att utrona vad de siger om
tjénstemannensroll i samhéllet.

Det politiska rollmonstret har egentligen tva méjliga tolk-
ningar. Den férsta (1) &r att tjdnstemannen ges en viktig roll i att
bevaka upprétthdlandet av centrala demokratiska varderingar.
Tjénstemannen blir dérvidlag aktiv, han/hon blir en aktér, vars
agerande kan inbegripa policyskapande beslut. Sadana beslut tar
tjanstemannen i syfte att tjana den majoritet som valt de politiker
som & tjanstemannens ndrmaste uppdragsgivare. Den andra tolk-
ningen av ett politiskt rollmdnster (1) & att tjanstemannens hu-
vuduppgift ligger i att lojalt genomfdra de beslut som dverordnade

2 Betraffande den klassiska ambetsmannarollen, se exempelvisMellbourn
1979, s. 43-46; Liedman 1991, s. 246-260; Ehn 1998, kap. 4

% Ehn 1998, kap. 4-5, 7. Ehns avhandling & en "uppfoljning” av Anders
Meéllbourns avhandling pd samma amne.
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politiker fattar. Medan tjdnstemannen enligt den forsta tolkningen
tjanar folket tjdnar han/hon i den andra tolkningen den politiker
som folket valt. | det andrafallet & det fraga om ett personligt tro-
hetsforhallande mellan tjanstemannen och de folkvalda. Likheten
mellan ett sddant rollmonster och det forindustriella samhdllets
tjanstemannaroll, som innebar att tjanstemannen var Kungens per-
sonligatjanare, &r pafallande.

Det tredje rollmdnstret (111), vars ursprung & témligen farskt,
innebdr att tjanstemannen ses som en vaktare av varden som ratio-
nalitet och ekonomisk rationalitet. Inspirationen ar hamtad fran n&-
ringslivet, liksom pa ett mycket patagligt sétt terminologin. Vi kan
kalla denna idealtyp den effektive tj&nstemannen. Man skulle kun-
na siga att detta rollmoénster river ner barridren mellan néringsliv
och byrakrati, liksom det politiska rollmonstret river ner barriaren
mellan politik och byrakrati. Den statliga tjanstemannens funktion
ar att setill att forvaltningen blir kostnadseffektiv, och att den ger
mesta mojliga administration for 1&gsta méjliga kostnad. Forvalt-
ningen ses som ett foretag: folket & forvaltningens kunder; de
folkvalda & forvaltningens "bestdllare’. Detta tjanstemannaideal
kan tydligt kopplas till den offentliga sektorns "marknadifie-
ring”.%

Det finns stora skillnader mellan dessa tre séit att uppfatta
tjanstemannarollen, men det finns ocksa grundlaggande likheter.
Dessutom bor det naturligtvis papekas att dessa roller & idealty-
piska, och darfor knappast forekommer i nagon mer renodlad
form. | gélva verket bor element av alla dessa tre funktioner fore-
komma inom forvatningen. Vi kan utan vidare sa fast att tjanste-
mannens roll & att sl& vakt om vissa varden, varden som han/hon
inte galv anser sig ha mgjlighet att paverka. Tjanstemannen tj&-
nar, oavsett vilka normer han/hon anses, eller anser sig, bora tjana.
Liksom prasten underordnar sig Guds eller kyrkans vilja och uni-
versitetsprofessorn underordnar sig sanningskravet underordnar
sig byrdkraten de varderingar som rollmonstret sétter i centrum.

% Betraffande detta fenomen, som inte &r specifikt svenskt, se exempelvis
Exworthy & Halford 1999, s. 3—-7.



Saval regelverket som demokratin, saval demokratin som den eko-
nomiska rationaliteten, kan ha denna nyckel position. Nagot utrym-
me for de personliga normerna och véarderingarna, eller for ett
egenintresse, existerar inte inom ramen for ndgot av dessa roll-
monster. | den meningen & den klassiska ambetsmannarollen i
hogsta grad aktuell ani dag.

Tjanstemannarollen & sasom framgétt ovan stadd i stark for-
andring. Det finns klara tecken pa att det forsiggar en uppluckring
av de traditionella tjanstemannavérderingarna, som bland annat re-
sulterar i oklarheter betraffande javsforhdllanden och bisysslor,
vilket &r ett tecken pa bristande kunskap i grundlaggande tjanste-
mannaplikter och forvaltningens roll i samhallet.”” Till detta har
ocksa férandringen i den réttsliga grunden for tjanstemannarollen
bidragit. Tjanstemannen & i1 den moderna forvaltningen en an-
stélld, med strejkrétt och utan garantier for livstidsanstélining. |
denna situation &r det viktigt att stélla sig fragan om vilken roll k&
ren spelar inom en myndighet. Det finns en tydlig konflikt mellan
de strategier som vi ovan noterat som professionella, och de krav
tjanstemannarollen stéller. Medan den professionella strategien
forutsétter att karmedlemmarna anvander sin expertroll for att
framja karens intressen: skapa autonomi, héja 16n och status, be-
gransa karens storlek, etc., forutsitter tjanstemannarollen att det
professionella intresset underordnas allmanintresset, uttryckt som
ett starkt réttsmedvetande, respekt for de demokratisk vardering-
arnasamt en effektiv hushallning med offentliga medel.

% 50U 1997:57, kap. 13.
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2.6 De statliga yrkeskarerna och
demokratin

| det ovanstdende har vi talat om den normbildning som finns gél-
lande tjanstemannarollen. Det ligger i sakens natur att denna
normbildning & nagot i grunden positivt; det handlar om hur de
statliga tjanstemannen uppfattar sin roll, och hur samhéllet om-
kring dem uppfattar att tj&nsteman bor och ska agera. Hur stdmmer
da de olika uppfattningarna om tjanstemannarollen éverens med
verkligheten? Vilka problem och konflikter kan upptréda inom ra-
men for de olikarollerna? Vi ska har taitu med den fragan utifran
tva av de normbildningar som redovisats ovan: den effektive tjan-
stemannen och den demokr atiske tj&nstemannen. Eftersom studien
& inriktad pa kollektiv av tjanstemén eller karer, for vi har upp
diskussionen pa denna niva Vi borjar med den senare rolluppfatt-
ningen.

En viktig uppgift for statstjdnaren &r att vérna grundlaggande
demokratiska véarden. Det galler saval formell demokrati, det vill
séga de formell demokrati som substantiell demokrati. Historiska
erfarenheter ger dock vid handen att vissa av tjanstemannakarerna
inte alltid fungerar som en garant for demokratiska véarden. Militar
och polis, med benaget bistand av domarkaren, har aktivt deltagit i
att rasera demokratiska institutioner i exempelvis Nazityskland.

Men i Finland, som hade alla férutséttningar att utveckla en
diktatur efter inbordeskriget 1918, valde samma karer att sl vakt
om de demokratiska grundprinciperna. Trots att Finland, som enda
demokrati, var néra allierad med Nazityskland under andra vérlds-
kriget bibehdll kdrerna sin réttstradition och demokratiska lojalitet.

En hypotes & att statliga yrkeskarer kan vara en garant for
réttsstatens och demokratins fortlevnad om dessa begrepp finns
som grundbultar i kérens varderingar och kultur. Den nodvandiga
distansen mellan kérerna och den politiska ledningen far inte bli sa
stor att karens niva av oberoende leder till autonomi och fullstan-
digt géalvbestdmmande. Detta & en risk som blir sarskilt



accentuerad nédr ansvariga politiker blir altfor beroende av
tjanstemannen som expert, med unik tillgang till kunskapsmassan
pa ett sakomrade. Tjanstemannens autonomi kan foljaktligen leda
till for demokratin negativa konsekvenser. Autonomi & dock inte i
sig nagot hot mot demokratin, utan blir det endast nar autonomin
sammanfaler med en stark gruppidentifikation inom kéaren och
med en svag bindning till de ideal och normer som samhéllet i 6v-
rigt hyllar. Det intressanta ar hér att sdvél autonomi som stark inre
gruppidentifikation &r viktiga positiva forutsattningar for en kars
existens, forutséttningar som darmed innehdller bade ett 16fte och
enrisk.

Ett av de centrala kriterierna for att urskilja en profession eller
en kar & gruppidentifikationen. Att skapa en séarpréaglad identitet
gemensam for en grupp & mycket en frdga om att odla en kultur
med unika men valkéanda varderingar. Néra nog samtliga yrkeska
rer har en etik, som i de flesta fall finns formaliserad och doku-
menterad. Intimt kopplad till kérens etik & ocksa interna " dom-
stolar” och disciplininstanser som l6pande provar karmedlemmar-
nas formaga till etisk efterlevnad. Dessa domstolar behdver inte
vara domstolar i formell mening utan kan i stéllet vara organ for
befordringsberedning, tjanstetillséttning eller kommendering. Per-
sonal bemanningsfunktionen kan med andra ord fungera som ett
substitut for formella kérinterna domstolar®,

Etiken uppfattas oftast som en garanti for att karen skaleva upp
till de krav samhéllet staller pa den. Den professionella etiken kan
dock komma i konflikt med de etiska krav tjanstemannarollen stél-
ler.® N&r karandan frigors fran samhéllets krav kan den spela en
roll som har mycket lite med samhéllsintresset att géra. Etiken blir
da ett regelverk vars enda funktion blir att reproducera karen, dven
om det sker i konflikt med grupper eller individer i det 6vriga sam-
hallet. En konsekvens av stark kdranda &r att det &r svart for utom-

% En formell kérintern domstol & militardomstolar och sk. krigsrétter.
Dessa existerar inte i Sverige men finnsi andra lander, exempelvis Italien
och Spanien.

# | undquist 1991, s. 75.
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stéende (exempelvis JO) att reda ut missforhallanden i sak inom
en kar eftersom karandan gor att man inte "tjallar” pavarandra.

| detta sammanhang & det ocksa véart att papeka att uttalade
forvaltningsetiska forhallningsregler inte utgor nagot egentligt hin-
der for att en sadan hallning skall utvecklas inom en myndighet,
eftersom sddana i huvudsak & inriktade pa relationen mellan
tjanstemannen och hans dverordnade, samt mellan tjanstemannen
och hans klienter. Uppmérksamheten har i betydligt I&gre grad
gdllt kollegiala relationer. Dessutom & forvaltningsetiska regler
ofta "passiva’ i den meningen att de ofta & inriktade pa att for-
hindra vissa flagranta brott mot etiska koden (mutor, 16gn, subver-
sion mot Gverordnade), snarare an pa att uppstalla positiva model-
ler for tjanstemannens handlingsmonster. Det &r léttare att fa klart
for sig vilket handlingssdtt som & "fel” an vilket handlingssatt
som &r "rétt”.

2.7 De statliga yrkeskarerna och
resurserna

Effektivitet och krav pa demokratisk styrning av forvaltningen ses
ofta som tva sidoordnade, eller kanske till och med motsatta nor-
mer. Det & dock forfattarnas uppfattning att dessa normer i hdg
grad & 6msesidigt beroende. Framfor allt hotar problem med of -
fentlighet, insyn, demokratiska styrformer etc. ofta att ocksa resul-
tera i effektivitetsproblem. En effektiv forvaltning & en forvalt-
ning dar de valda ombuden har tillgang till den information som
krévs for att fatta rationella beslut. En effektiv forvaltning &r ocksa
en forvaltning dar intresset av att reproducera byrakratin inte 6ver-
flyglar det allménnaintresset.*

Hur forhdller det sig da med de statliga yrkeskarernas forhal-
lande till de offentliga resurserna? Ar den effektive tjanstemannen

3 50U 1997:57, s. 38-39. Som exempel pdindirekt kritik mot kérer som
asidosétter allmanintresset kan man ta RRV 1998: 20; RRV 1998:47 samt
RRV 1998:53 . De kritiserade karerna &r officerskaren och polisen.



ett ideal eller verklighet? Och vilken roll spelar yrkeskarerna for
mojligheten att pa ett effektivt sétt fordela offentliga medel?
Overensstammer kérens mal alltid med det av samhéllet bestamda
mdlet for verksamheten?

N&r man vill studera denna fréga & det relevant att anvanda
marknadsmetaforen som utgangspunkt for analysen. Man kan da
se kéren som en aktor pa en marknad, en aktor som har som mal
att i hogsta mdjliga grad anvanda sig av marknadens — i det hér
falet arbetsmarknadens — spelregler for att reproducera karen och
kérens medlemmar. Detta &r ett perspektiv som ocksa till stor del
Overensstdmmer med professionsforskningen. Ett viktigt led i upp-
réttandet av en profession &r uppréttandet av tydliga hinder for in-
trdde i denna grupp (legitimationskrav, sérskilda utbildningskrav)
samt monopoliserandet av vissa tjanster och arbetsuppgifter. Des-
sa marknadsbegransande atgarder &r, samtidigt som de utgér grun-
den for ett arbete av tillrackligt hog kvalitet, potentiella hinder for
att en effektiv verksamhet ska kunna existerainom forvaltningen.

Det &r viktigt att papeka att det inte & facklig strategi som asyf-
tas. Professionella och fackliga strategier kan pa ett enkelt sétt
empiriskt sdrskiljas. En professionell strategi & exkluderande, och
grundvalen for denna strategi &r alltid kunskap eller utbildning.
Kéren avgransas inte genom facklig tillhorighet utan genom kun-
skaps- eller kompetenskrav. En facklig strategi daremot bygger pa
medlemskap i en facklig organisation. Typiskt for den fackliga
strategin &r att den bygger pa jamforelse med andra grupper, vars
arbetsuppgifter kan likstdllas med den egna gruppens. Den profes-
sionella strategin bygger daremot inte pa likhet, utan pa exklusivi-
tet. Inom ett omréde dar det finns en klart avgrénsad profession &r
den fackliga organisationen inte sdllan en mycket svag aktér; den
naturliga organisationsformen & snarare ar yrkesforeningen &n
fackforeningen.®

¥ Se exempelvis Emanuelsson 1990 betréffande de svenska sjukskoter-
skornas professionaliseringsstravanden. Emanuelsson urskiljer en tydlig
skillnad mellan sjukskéterskornas professionella strategi och gjukskéter-
skebitradenas fackliga strategi.
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Marknadsmodellen bygger pa teorin om att en aktor bestammer
marknadens villkor i egenskap av monopolist. Enligt ekonomisk
teori uppstar monopol vid tva tillfalen. Det enkla exemplet & det
naturliga monopolet, vilket exempelvis kan vara en aktors totala
kontroll dver en ravaruresurs. Det andra exemplet & nar en aktor
successivt skaffat sig sa stor andel av en marknad att denne kan
bestdmma priset. En forutsédttning for att detta skall lyckas ar att
det finns en rad tilltradeshinder p& marknaden, dvs det & mycket
kostsamt, eller svart av andra skd, att nyetablera sig pa markna-
den.

Det naturliga monopolet kan uteslutas eftersom karens med-
lemmar inte har genetiska egenskaper som gér dem unika for yr-
ket. De tester som gorsi samband med rekrytering eller anstéllning
& inte tillrackliga for att man skall kunna pasta att inga andra an
dem véljs ut skulle kunna |6sa arbetsuppgifterna lika bra.®

Frénvaron av ett naturligt monopol skapar en potentiell konkur-
rensexponering for karen. For att skydda karen aterstar darmed att
skydda sig genom att kontrollera marknadsmekanismerna, dvs. att
skapa ett marknadsmonopol. Karens stréavan efter marknadsbe-
gransningar belyses bast ur en mikroekonomisk synvinkel. Den
marknad man i forsta steget vill uppna préglas av omfattande till-
tradeshinder bade till yrket och den verksamhet man bedriver.
Slutmdlet ar att marknaden skall upphora, dvs. kdren skall salv
kunna kontrollera utbud och efterfragan.

Pa en marknad med omfattande regleringar uppstar mycket
komplexa relationer mellan kopare och séljare. Y rkeskarens mark-
nad préglas till mycket stor del av monopolmonopsoni relationer,
dvs det finns i regel bara en sdljare [kdren] och en kopare [den
offentliga sektorn]. Karerna har i regel ett begrénsat intresse av att
utvidga §dva marknaden. Man strévar i stéllet efter att helt |amna
den genom att reglera sdval tillgang som efterfragan®. Syftet med

% Den militdra monstringen skulle méjligtvis kunna utgéra ett undantag
dar ett naturligt monopol skulle kunna uppsta om ala landets 18-ariga
man och kvinnor skulle ménstra. Oaktat detta &r det bara ett fatal som val-
jer att soka anstéllning som yrkesofficerare varfor denna grupp inte heller
skulle kunna utgéra grund for ett naturligt monopol.



denna inriktning & primért att skapa kontroll dver resursalloke-
ringen, som pa en snedvriden marknad medger att den domineran-
de aktoren kan styraresursernatill sin egen forman.

En kdr som & alltmer framgangsrik med att begransa sin mark-
nad ocksa blir alltmer exponerad for dynamiska férandringar, dvs
en [alltfor] framgdngsrik process underminerar sig galv.® Ett
exempel kan vara ett politiskt beslut att ge sjukskoterskor breddad
kompetens® pa lakarnas bekostnad. Karens marknadsbegrans-
ningar maste darfor alltid framstd som val motiverade sa att de
som beslutar om dem inte forandrar eller tar bort dem. Har finns
en stark koppling till dels kérens expertroll, dels dess status. Ju
starkare kéren &r i sin expertroll och ju mer fortroende [status] k&
ren anjuter, desto svarare & det att pasta att marknadsbegréans-
ningarna & omotiverade.

En val kand konsekvens av monopol &r att ineffektivitet uppstar
pa monopolmarknaden i det 1anga perspektivet. Utover att saker-
stélla att andra aktorer inte tar 6ver eller tranger sig in pa karens
marknad pa grund av dess |6nsamhet, maste ocksa karen siker-
stélla att man inte pa grund av ineffektivitet eller kunskapsbrister
forlorar mot andra aktdrer. Den dag exempelvis ett vaktbolag kan
pavisa att man &r béattre lampad och mer kompetent &n polisen att
uppratthdlla ordningen pa allman plats riskerar polisen att forlora
en viktig samhallsfunktion som utgor poliskérens rasion d étre
och som motiverar poliskarens monopol pa valdsutévning.

Sammantaget innebér agerandet pa marknaden att kdren maste

genomfodra en balansakt omfattande tre steg:
1. Man maste forst skapa en rad marknadsmekanismer
som begréansar sdval utbudet av nya kdrmedlemmar som
tillgangen pa befintliga karmedlemmar. P& detta sitt kan
man skapa en marknad som man gav inriktar mot en
sténdig bristsituation. Knappheten pa kvalificerade resur-
ser driver upp 16ner och hojer yrkets status. Ett bra exem-
pel & forsvarets piloter vars antal utbildningsplatser &r
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begransat, trots att man vet att ett antal elever kommer
lamna forsvaret till forman for civila jobb inom ett par &
efter uthildningen. Resultatet ar pilotbrist och sk. flyg-
tillégg till dem som stannar kvar inom forsvaret. Dessa
tillagg kan uppga till lika mycket som den ordinarie ma-
nadslonen. Pilotyrket har pa grund av de héga kunskaps-
kraven, den begransade tillgangen pa piloter och den
hoga I6nen, hog status. Om pilotutbildningen vore oreg-
lerad, dvs ala som uppfyllde kraven antogs till utbild-
ningen, skulle narlngshvets behov tillgodoses utan att
man tvingades "stjala’ piloter fran forsvaret. Lonet|llag-
gen skulle bli darmed omotiverade och forsvinna.®

2. Nasta steg ar att langsiktigt utnyttja marknadsbegrans-
ningens fordelar utan att framgangen blir synliggjord och
darmed foremdl for andra aktorers intresse. Karens spe-
C|ellasprak och kultur &r en central faktorer som forsva-
rar insynen och samtidigt forstarker kérens expertroll. Ju
svérare det ar for en utomstdende att penetrera kérens
verksamhet desto l&ttare &r det for karen att, i kraft av sin
expertroll, kunna argumentera for ett bi behallande av de
uppnadda begrans-ningarna men ocksa for att nya sadana
skall tillkomma.

3. Slutligen maste man sakerstdlla att den inbyggda in-
effektivitetspotential som uppkommer i en monopolsitua-
tion, motverkas eller inte blir uppmérksammad i offent-
liga sammanhang. En uppenbar ineffektivitet kan ledactill
andra aktorer tar sig in pa kdrens marknad eller att mark-
nadsbegransningarna uppnaddda i steg 1) eler 2) av-
skaffas. Utveckling, vidareutbildning och forandring ar
nodvandiga for att karen skall kunna bibehdlla en effekti-
vitetsgrad som inte vacker alltfor stort missndje.

3 Betraffande séttet att tolka och utnyttja exempelvis flygtill agget, se
RRV 1998:20, s. 76-82.



2.8 K& och kon

En av de mer intressant aspekterna av karproblematiken &r genus-
aspekten. De klassiska karyrkena &r alla yrken som varit forbehall-
naman. Karyrkena &r i flera fall ocksa yrken dar kvinnor sent fatt
rétt att utdva yrket. Den sista statliga kar som éppnades for kvin-
nor & kustbevakarna, dit kvinnor fick tilltrade s sent som 1985.
Inom andra karyrken pégar eller har pagatt en dragkamp om yrket
sedan kvinnor fatt tilltréde. En sadan kamp har kunnat utkdmpas
genom fackforeningar och med fackliga argument, sa lange sddana
var gangbara, eller pa rent ideologiska grunder, sdsom &r fallet i
exempelvis kvinnoprastfragan.

Kampen har ocksdi vissafall forts med markerat professionella
fortecken, som né&r man havdat att de kunskaper och den utbild-
ning man haft tillgang till varit 6verlagsen kvinnors. Industrialise-
ringsprocessen skapade ett nytt instrument i den professionella
konskampen: tillgang till kunskap om den tekniska utvecklingen.
Mekanisering och inférande av ny teknik har lett till att yrken som
ursprungligen varit kvinnliga, dvergétt till att vara forbehalna for
man, och tvartom. Lite forenklat kan man séga att nér ett hant-
verksyrke forenklas och forlorar sin status pa grund av mekani-
sering, kan kvinnor fa tilltrade till ett forut manligt yrke. Tvartom
forefaller det att forhalla sig med andra yrken, dér tekniken i stél-
let kommit att inneb&ra en "ingenjdrisering” av férut kvinnliga
arbetsuppgifter.®

Vi kan konstatera att karerna, i likhet med de klassiska profes-
sionerna, har manliga fortecken. Detta har &en galt yrken som
ursprungligen varit kvinnliga, och som historiskt har genomgétt en
maskuliniseringsprocess. Sjélva professionaliseringsprocessen har
har uteslutit kvinnor frén faltet, ndgot som &gt rum exempelvis

# Se exempelvis Baude 1992, Sommestad 1992; Wikander 1986;
Wikander 1988 .
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inom vard och undervisning.* Den process da ett yrke blir ett "rik-
tigt” yrke, som stéller specifika krav pa utévaren, & uppenbarligen
|&ttare att genomga om kvinnorna pa faltet utestangs eller ges be-
fattningen som ligger utanfor den egentliga professionen.

Maskulinisering av ett yrke tenderar att hdja dess status och
|6nel&ge, ndgot som kan kopplas samman med de professionellas
forméaga att inhagna sin kunskap och peka pa dess sardrag, att sa
att siga " nischain” yrket. P4 samma sétt kan man konstatera att fe-
minisering av ett yrke i manga fal inneburit en forsvagning av
dess status som sammanhdllet yrke med tydliga ramar kring kom-
petens och arbetsuppgifter. Ett exempel pa detta & kontorsarbete,
som genomgatt en narmast Gvertydlig feminiseringsprocess under
1900-talet. Att vara”administrativ personal” kan innebara allt fran
kvalificerat arbete som controller till rena rutinuppgifter. Tanken
att dessa arbetsuppgifter skulle kunna beskrivas och struktureras
som en unik kompetens, som faller inom ramen for ett eller flera
sérskilda yrken med tydliga kvalifikationskrav och tydlig karriér-
gang & dock frammande i arbetslivet.”

Det bor sdledes sta klart att andelen kvinnor resp. man i ett yrke
spelar roll for dess utveckling, och darmed bor det ocksa vara
fruktbart att studera kdrerna ocksa studeras ur ett genusperspetiv.
Detta géller i jamforelsen mellan kérernas utveckling betréffande
exempelvis |6neléget. Har myndigheter med feminiseringstenden-
ser samre l6neutveckling &n myndigheter dar karen & tydligt mas-
kulin? Det géller ocksa forhallandet mellan mén och kvinnor inom
en kar. Har kéridentiteten en tydlig kdnskodning? Hur utvecklas
mans och kvinnors |6ner i en myndighet dar det finns en stark kar-

% Ett klassiskt exempel & |akarkarens monopolisering av rétten att forl6sa
barn, ett monopol som i de flesta europiska lénder (Sverige &r ett undantag
harvidlag) avstangt barnmorskorna fran mojligheten att utan 1&karnarvaro
genomfora en forlossning.

“0 En av grundvalarna fér hur man socialt konstruerar vad som &r egentligt
yrkeskunnande. Den sociala konstruktionen av yrkeskunnande tenderar att
osynliggora den specifika kompetens som finns inom traditionel It kvinnliga
yrken, se Steinberg 1996.



identitet? Och hur utvecklas de om kéaren i stéllet & svag och
splittrad? Ar det en fordel eller nackdel for kvinnor att arbetai en
karmyndighet?
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3 K aridentitet och karintresse:
tullarkéren

3.1 Tullverket —en myndighet i
forandring®

Tullverket och tullarkdren &r ett av de studieobjekt utredningen
har valt att granska narmare. Tullverket & intressant av manga
skd, varav inte det minsta &r att det & en myndighet som foreter
en intressant blandning av traditionstyngdhet och genomgripande
forandring. Tullfrégorna &r historiskt sett av mycket stor finansiell
vikt for staten, och Tullverket har under tidigare drhundraden varit
en central myndighet inom statsforvaltningen. Tullensroll i skatte-
uppbord och grénsbevakning & forknippad med traditionella for-
mer av myndighetsutdvning, och dessa uppgifter har intill nyligen
forandrats relativt lite. A andra sidan har Tullverket under 1990-
talet varit utsatt for forandringar i en utstrackning som knappast
nagon annan svensk myndighet upplevt. Dessa forandringar kan
uppdelasi tre kategorier:

“2 Med "nulaget” avses i det féljande véren 1999, dd huvuddelen av un-
dersokningen genomfordes.
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1. organisatorisk/strukturell forandring,

2. forandring av verksamhetsinnehall

3. forandring av forvaltningspolitiken.

Dessa trender &r tydligt interrelaterade, och kan darfor vara svara
ett empiriskt sérskilja. Nedan foljer en kortfattad diskussion av de
tre forandringsaspekterna.

311 Forvatningspolitisk utveckling

Den sistnamnda aspekten, forandring av den styrande ideologin, ar
kanske den allra tydligaste och mest konsekventa utvecklings-
linjen. Det ror sig hdr om en utveckling som géller svensk stats-
forvaltning som helhet, namligen 6vergangen fran en regelstyrd
forvaltning med tydlig myndighetspragel till en resultatstyrd
forvaltning, déar myndigheten férvantas ge sin dgare, staten, mesta
mojliga verksamhet fér pengarna. Tullverket & en myndighet dar
denna forvaltningspolitiska férandring & mycket tydlig, inte minst
pa grund av att Tullverket tidigare varit en mycket traditionell
myndighet, dér tilliten till regelsystemet varit htg, ambetsmanna-
rollen stark och ” papperstétheten” hog.

Inférandet av mal- och resultatstyrning & den kanske viktigaste
aspekten av den forvaltningspolitiska utvecklingen. Denna férand-
ring har inneburit att tydliga mal for verksamheten inforts, och att
krav pa resultat stalls fran regeringen. Resultatet har blivit en fo-
kusering pa verksamheten, och framfor allt pa de segment av verk-
samheten som gér att méta, och darfor |ampar sig for utvardering.
Utvardering och uppféljning har blivit en alt viktigare del av
verksamheten.

Den forandrade styrningen har étfoljts av en decentraliserings-
tendens inom myndigheten. Budgetansvaret har decentraliserats,
sdatt varje region i nulaget har sin egen budget. Aven utnamnings-
makten har decentraliserats, sa att regionerna sjava anstéller per-



sonal. Decentraliseringstendensen &r i nulaget pa vag att reverse-
ras. Under1999 sjdsattes en ny organisation, vilken & betydligt
mer centraliserad. Regionerna har férlorat en del av budgetansva-
ret genom att den centrala ledningen fordelar medien mellan de tva
huvuduppgifterna tulltaxering och bevakning.®®

312 Organisationens forandring

Tre storre omorganisationer av myndigheten har genomforts under
1990-talet, varav de tva forsta ocksd inneburit vasentliga nedskéar-
ningar av personalstyrkan. De tva forsta av dessa forandringar var
betingade av datoriseringen av Tullverket (inférandet av
TDS=tulldatasystemet), respektive Sveriges intréde i EU. EU-in-
tradet krévde att Tullverket anpassade sin dimensionering, vilket
innebar en uppsagning av ca 750 personer. | samband med EU-in-
tradet omskapades organisationen sa att de tidigare tre nivaerna
(davarande Generaltullstyrelsen, fyra regioner, ett visst antal loka-
la tullmyndigheter inom varje region) blev tva (Generaltullstyrel-
sen, 12 re-gioner). Den 1 mars 1999 tradde Tullverkets sist genom-
forda for-andring i kraft. De 12 regionerna slogs da samman till 6
regioner. Inom regionerna har man skapat strukturell likformighet,
vilket inte existerat i den tidigare organisationen. Ledningsgrup-
pen inom myndigheten har krympt i storlek och det har skapats
tydliga centrala institutioner for att leda utvecklingsarbete och ta
hand om 6vergripande policyfrégor. Aven hér kan centraliserings-
tendenser mérkas.

Den férandring av Tullverket som nyligen timat & inte be-
tingad av nagra tvingande yttre omstandigheter, utan bor uppfattas
som en anpassning till generella krav pa en verksamhetsanpassad
och effektiv myndighetsstruktur. Det direkta incitamentet star att
finna i den sk. Osterbergsutredningen, vars utvardering av Tull-

* Den forvaltningspolitiska férandringen kan med fordel féljas i skriv-
ningar i 1990-talets budgetpropositioner, se prop. 1994/95:100; prop.
1995/96:100; prop. 1996/97:1; prop. 1997/98:1; prop. 1998/99:1.
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verkets verksamhet har legat till grund for arbetet.* Den & ocksa
ett forsok att 16sa problem som de tidigare organisationerna ska-
pat, eller varit ofdrmégna att handskas med.

3.1.3 Tullverksamhetens innehall

Tulldatasystemet (TDS) och EU-intrédet férde inte endast med sig
strukturella forandringar av Tullverket, utan paverkade aven tull-
verksamhetens innehdll. TDS innebar att altmer av det traditio-
nella pappersarbetet i samband med det legitima varuflodet for-
svann. Handldggningen av tullklareringen har minskat betydligt.
Inférandet av elektronisk varuklarering innebéar att omkring 75 %
av klareringen av varor & 1999 skedde medelst automatklarering.
EU-intradet innebar att hela det regelsystem pa vilket Tullverkets
verksamhet bygger férandrades dver en natt. Granserna mot Fin-
land och Danmark blev inre grans, medan grénsen mot Norge
kvarstar. Trots Gvergangsregler for granskontroll minskade Tull-
verkets arbetsuppgifter inom omrédet gransbevakning. Inom EU
rader tullfrihet, vilket har minskat mangden arbetsuppgifter inom
omradet tulltaxering.

Det bor sarskilt papekas att intervjuerna, som genomfordes
under vintern 1999, under en period av turbulens och oro inom
myndigheten. Den stora strukturella férandring som genomfordes
den 1 mars 1999 hdll da pa att ta form, men var dnnu € genom-
ford. Hur den skulle komma att paverka karen var annu g klart.
Detta paverkade av naturliga skal stamningar och stallningstagan-
den som framkom under intervjuerna.

4 Se SOU 1998:18.



3.2 K aridentiteten och
tjanstemannarollen

Finns det da 6verhuvud taget en tullarkdr, samt en darmed sam-
manhéangande tullaridentitet? Och, under forutséttning att sa ar fal-
let, hur har karen och karens identitet paverkats av och paverkat
Tullverkets utveckling? Dessa & studiens huvudfragor.

3.2.1 Detvakarerna

Vid forsta paseendet har tullarkaren manga av de kriterier for kar-
status som tidigare diskuterats. De av myndighetens anstéllda som
deltar i myndighetsutévning &r uniformerade. Tullverket har en in-
ternutbildning, som i stort sett alla som arbetar inom Tullverket
genomgar, och som &r direkt kopplad till rekryteringen. Visserli-
gen sker ett visst Gverintag i forhallande till myndighetens behov,
for att técka andra myndigheters behov av tullkompetens, men
man kan and& med fog saga att Tullskolans uppgift & att utbilda
tullare, vars yrkesverksamma liv kommer att fortsdtta inom myn-
digheten.

Vid narmare paseende & det dock inte alldeles savklart att
man bor betrakta tullarna som en kér. Atminstone & det inte en
homogen sddan. Inom tullarkdren finns klara grupperingar med
skarpa granser emellan. Eventuellt bor man tala om tva karer,
eftersom tva av grupperingarna har tydlig yrkesidentitet och dar-
med sammanhangande "vi-kénda’.

De tva grupper som tydligt framtrader inom myndigheten ar
tulltaxerare och bevakningspersonal. Mellan dessa tva finns en
skiljelinje, som gar tillbaka &minstone till 1800-talet. Det har fun-
nits tva yrkesgrupper, med olika utbildning, olika arbetsuppgifter,
olika I6neskala, olika mdjlighet till karridr, samt olika fackfoér-
bund. Tulltaxerarna, som & den yrkesgrupp som handhar den lega-
latrafiken med varor, har traditionellt haft studentexamen som mi-
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nimikrav for rekrytering, medan den grupp som har arbetat med
gransbevakningen inte haft ndgot sidant krav. Bevakningsper-
sonalen & de uniformsbérande tullare som allménheten oftast
kommer i kontakt med, medan tulltaxerarna, som tidigare gick
under yrkesbeteckningen kammarskrivare, har skott det arbete som
ar forknippat med skatteuppborden. Fore 1970-talet rekryterades
Tullverkets chefer enbart fran gruppen kammarskrivare, dven pa
bevakningssidan av verksamheten. | dag rekryteras dock chefer pa
bevakningssidan inom den egna yrkesgruppen.

Skiljelinjen mellan bevakningsgruppen och tulltaxerarna har
foljaktligen djupgaende rotter. | flera avseenden har denna skilje-
linje luckrats upp under den senaste tjugoarsperioden.

Trots att skillnaden mellan tulltaxerare och bevakningspersonal
inte langre & av den dignitet att verksamheten préglas av den,
finns det klara indikationer pa att den fortfarande existerar an i
dag. Intervjuunderstkningen visar att alla intervjupersoner, med
ett undantag, forhaller sig till denna skillnad. Man handskas med
den pa olika sétt, genom att tala om den illegala och den legalatra-
fiken, genom att tala om uniformsbérande och icke-uniformsbé-
rande tullare, eller genom att tala om bevakning och tulltaxering.

Genom existensen av tva tydliga kollektiv inom myndigheten
blir frAgan om karidentitet och kdranda forhalandevis kompli-
cerad. Det forefaller som om kéridentiteten &r starkare, och fram-
for allt mer manifest, inom bevakningskollektivet. | denna grupp
finns ocksd stérre behov av sammanhdlining och "vi-kanda’,
eftersom arbetsuppgifterna dels gor gruppen mer exponerad for
kritik fran allmanheten och dels helt enkelt & mer farligt for indi-
viden. Bevakningspersonalens arbete har sldktskap med polisens,
medan tulltaxerarnas arbete kan jdmforas med exempelvis skatte-
forvaltningens.

6 47 Se exempelvis SOU 1998: 18.



3.2.2 En regional identitet

Bilden blir dock mer komplicerad genom den tydliga existensen av
en stark myndighetsidentitet, som praglar bade gruppen tulltaxera-
re och gruppen bevakningspersonal. Inom Tullverket finns en stark
identifikation med arbetsuppgifterna, men aven en stark identifi-
kation med Tullverkets roll i samhéllet. Man uppfattar generellt
verksamheten som mycket viktig for samhdlet i stort. | denna
gdvbild finns froet till en gemensam identitet for alla som arbetar
inom myndigheten. Det finns @&nu en komplicerande faktor i det
faktum att Tullverket har en regional organisation, dar skillnader-
na mellan regionerna & stora pA manga sétt. Arbetsuppgifterna
skiljer sig mellan regionerna (man har inte samma granstrafik i
Helsingborg som i Haparanda) och Tullverkets roll i lokalsamhéal-
let skiljer sig mellan regionerna (i en glesbygd betyder myndighe-
tens narvaro mer an i en storstad). De regionala skillnaderna &r ett
drag som forstarkts genom 1990-talets decentraliceringstendenser
liksom av neddragningarna av Tullverkets personalstyrka. Budget-
ansvar for de (fr. 0. m. 1995) 12 regionerna har betytt att de fatt
frihet att utvecklas & olika hall. Neddragningar och omorganisa-
tioner har betytt att frdgan om vilka regioner som skall prioriteras
resursmassigt har stéllts pa sin spets.

Huruvida den regionala strukturen ocksa givit upphov till tyd-
liga regionala identiteter ar egentligen en fréga som inte kan be-
svaras utan mycket vittgadende fotarbete (dvs. intervjuer pa plats)
inom de olika regionerna. Inom myndigheten uppfattar man dock
att det finns tydliga regionala skillnader i instéliningen till Tullver-
kets samhéllsroll och arbetsuppgifter. Framfor allt & det da regio-
nerna i Sydsverige (Ystad, Mamo, Helsingborg) som generellt
uppfattas som konservativa eller traditionalister, vilket skall ses
som direkt relaterat till 1990-talets genomgripande férandring av
myndigheten. Framfor allt bor epitetet traditionalist ses som en
konsekvens av 1990-talets forskjutning av vardeskalan nér det gél-
ler hur man uppfattar statlig férvaltning. Traditionalisterna har
vagrat flytta upp vardet effektivitet Gverst pa dagordningen, dar
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det i enlighet med radande forvaltningspolitiska varderingar hor
hemma.

3.2.3 Karen och tjanstemannarollen

Darmed kommer vi in pd en annan fréga som nédra hér samman
med frégan om karidentitet och karanda, namligen fréagan om tjan-
stemannarollen och hur den uppfattas inom Tullverket. Karidenti-
tet och tjanstemannaidentitet ar tva storheter som i vissa fall ute-
sluter varandra, men som ocksa kan samverka. Historiskt sett har
de statliga yrkeskarerna och tjanstemannarollen utvecklats hand i
hand. Detta galler dock framfér allt kammarskrivarna som grupp.
Kammarskrivarna har, som vi nedan skall se, tidigt anammat en
professionell strategi, dar gruppen holls samman av sin professio-
nella status. Bevakningskollektivet daremot, har i tidigare skeden
framfor allt anammat en facklig strategi. | dag kan man inte langre
tala om en sadan skillnad. Snarare kan man siga att den fackliga
strategin i nuléget inbegriper ett bejakande av den traditionella
statstjanstemannarol len.

Det finns en klar skillnad mellan den centrala organisationens
sétt att uppfatta tjanstemannarollen, och den sjdlvbild man har i
facket och i den regionala organisationen. Ju langre ut i den regio-
nala organisationen man kommer, desto starkare ar ett traditionel It
ambetsmannaideal, som prioriterar véardet rattssékerhet. Rattssé-
kerhet forknippas med att folja regler, och regler & ndgot som
Tullverket som myndighet traditionellt varit bra pd att handskas
med. Eftersom hela omrédet for verksamheten & regelstyrt, och
[amnar mycket litet utrymme fér skdnsméssig bedémning, passar
den traditionella tjanstemannarollen verksamheten "pa golvet”
mycket bra. En s&dan tjanstemannaroll |amnar ocksa ett gott stod
a tulltjanstemannen som myndighetsutvare, det vill siga i tolk-
ningen, implementeringen och férmedlingen av géllande regler.
Den regelstyrde tjanstemannen har klar auktoritet gentemot all-
manheten i kraft av regelverket, vilket balanseras av medvetenhe-
ten om vikten av dtlydnad av de regler som stédlls upp for
hans/hennes myndighetsutévning.



Hur gér da en sadan tjanstemannaroll ihop med den betoning pa
effektivitet som & for handen? Naturligtvis finns det spanningar
mellan den mer traditionella tjdnstemannarollen och den som nu
gradvis skapas omkring vardet effektivitet.

Effektiviseringen av tullverkets verksamhet, som nu gér ini sin
konsolideringsfas, innebar bland annat att forhdllandet mellan
tjanstemannen och allménheten ges en nagot annan pragel an tidi-
gare. Effektivitetstankandet & préaglat av foretagsekonomisk teori
och foretagsekonomiskt sprakbruk. Salunda blir svenska foretag
betraktade som Tullverkets kunder, och Tullverkets uppgift blir att
framja effektiv handel.*” Mellan den traditionella ambetsmanna-
utévningen, som innebar implementering av och tillsyn av atlydna-
den av regelverket, och den mer serviceinriktade roll som &r fér-
knippad med en kundkontakt, finns en potentiell konflikt. Forand-
ringen &r férknippad med den individuelle tulltjanstemannens sta-
tus som tjansteman, som i en mening degraderas, och kan déarmed
forvantas ge upphov till protester fran karens sida. Darmed inte
sagt att denna latenta konflikt behover aktualiseras. Huruvida sa
skall ske beror pa hur mycket av karens identitet som ar forknip-
pad med en mer traditionell tjdnstemannaroll. Det & forfattarnas
beddmning att en mer traditionell tj&nstemannaroll urholkats av
1990-talets neddragningar av myndigheten. Troheten mot myndig-
heten, den stabilitet som foljer av en livslang karridr, &r i gung-
ning. Att myndigheten under 1990-talet aktivt rekryterat personer
med en akademisk bakgrund, som inte med nodvéndighet skapat
sig négon egentlig tullaridentitet, & en faktor som bor ha paverkat
tjanstemannarollen. Huruvida konflikten kommer att aktualiseras
beror ocksd, som vi skall dterkomma till, pad om karen kan kom-
penseras for sin statusforlust genom andra atgéarder.
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3.3 Facket och Tullskolan —
karidentitetens grundvalar

Hur har d& kéridentiteten historiskt skapats? Vilken &r bakgrunden
till tullarkdrens status? Vilka & de strukturella forutséttningarna
for karens/karernas existens? Man kan urskilja tva foreteelser som
har varit mycket viktiga nér det galler att skapa den tullarkéar vi har
i dag. Det ena & de fackliga organisationerna, det andra & Tull-
skolan. Det &r ocksa tva foreteelser som tydligt knyter an till tva
klassiska strategier ndr det géller kampen om makten dver arbetet.
Den forsta strategin &r professionell. Den professionella gruppens
status bygger pa tillgang till vissa kunskaper och fardigheter. Ut-
bildningsvégen &r den enda vag individen kan ga om hon eller han
vill vinna intrade i kéren. Genom att utbildningen gors exklusiv
eller svardtkomlig blir kéren sa fatalig att en styrkeposition uppstar
for kdrens medlemmar. Den andra strategin &r facklig, och for-
knippas inom forskningen inte med karer/professioner, utan oftare
med yrkesgrupper utan tydlig professionell status. En facklig stra-
tegi har historiskt ofta anvants av grupper som velat bryta ned de
barriérer som professionella grupper skapar runt sin verksamhet.

331 Tullarfacken och kampen om arbetet

Den fackliga verksamheten inom Tullverket gar tillbaka till sent
1800-tal. Det forsta tullarfacket bildades 1891. Den inkluderade
dock endast de extraordinarie tjansteméannen, dvs. de som inte
hade fast anstélining. En fackforening for de l&gre tjanstemannen,
de som inte hade tjanstemannastalining utan bendmndes " betjan-
te”, bildades 1899, och fick namnet Sveriges Tullvaktbetjantes Fo-
rening. 1919 bytte facket namn till Svenska Tullmannafrbundet,
ett namn som kom att behalastill 1980."

“ Den historiska framstéllningen &, om inte annat anges, byggd pa
Sandqvist 1986 och Berggren 1989.



Svenska Tullmannaférbundet var en fackforening som organi-
serade den stora massan inom Tullverket, de som arbetade inom
packhusen och pa kajerna. Dessa var |&gavionade i relation till de
tjéansteman som arbetade med tulltaxering, och som var manschett-
arbetare. De hogre tjanstemannen déaremot, organiserade sig ar
1900 i en egen fackforening: Sveriges Allmanna TulltjAnsteman-
naférening. Gransen mellan de tva fackforeningarna sammanfaller
med den &n i dag existerande skiljelinjen mellan bevakningskaren
och kammarskrivarkaren.

De tvéa fackforeningarna inom Tullverket, som 1924 komplette-
rades med en sérskild forening for de kvinnliga skrivbitraden och
kammarskrivare som hade vunnit tilltrade till Tullverket, hade helt
olika profiler. STF kom att bli en radikal facklig organisation, som
hade en tydlig politisk hemvist i socialdemokratin. STF hade ock-
sa manga medlemmar som var kommunister. SATF déremot hade
opolitisk profil, och en betydligt mer borgerlig framtoning. SKTF,
de kvinnliga tullarnas fack, |&g ideologiskt narmare SATF, trots att
arbetsuppgifterna for exempelvis skrivbitraden inte gav dem nagon
hog position inom Tullverket. Anledningen till detta kan ha varit
saval den kvinnliga tullarnas klasstillhdrighet (de kom ofta ur me-
delklassen och var inte sa séllan slakt med manliga hogre tjanste-
man) som att arbetsuppgifterna (skrivarbete) snarare skapade en
arbetsgemenskap med de hogre tjanstemannen dn med de lagre.®
Trotsdettagick SKTF 1948 upp i STF.

Man kan tydligt spara en professionell strategi hos SATF, som
bildades delvis som en motvikt till STF. SATF kom att agera fack-
ligt for bevarandet av de privilegier som de hdgre tjanstemannen
hade. Utvecklingen gick dock i motsatt riktning. De havdvunna
I8neskillnaderna krympte under efterkrigstiden, de lagre tjanste-
mannen fick tillgang till internutbildning och narmade sig i status
och inflytande kammarskrivarnas niva. Till detta har utan tvivel
bidragit den radikala fackliga kamp som STF bedrivit. N&rmandet
mellan de tva grupperna maste beskrivas som ett nederlag for den
professionella strategin gentemot den fackliga.

“9 Nilsson 1996, kap. 4.
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Sedan 1980 finns det bara en facklig organisation som &r inrik-
tad pa tulltjansteméannen som grupp, Svenska Tulltjanstemannafor -
bundet, som i dag har bytt namn till Tull-Kust. Ar 1980 gick de
bagge konkurrerande fackférbunden samman, vilket maste ses som
en naturlig konsekvens av den nivellering som &gt rum inom Tull-
verket sdvél som samhdllet i stort. Det bor ocksa ses som en kon-
sekvens av att SATF egentligen forkroppsligar en professionell
strategi snarare @n en facklig sddan.* Samgaendet var inte kon-
fliktfritt. Konflikterna kring samgaendet gav eko under en stor del
av 1980-talet, men har i dag ebbat ut.

| sélva verket ter det sig rimligt att beskriva samgaendet mel-
lan de tva fackforeningarna i termer av SATF:s uppgdende i STF.
STF:s medlemmar har altid varit fler, och STF:s framtoning do-
minerar facket i dag. Intervjude refererar till Tull-Kust som ett
"bevakningsfack”. Ledande personer i Tull-Kust har i de flestafall
sin bakgrund i bevakningskarridren. Trots detta har kammarskri-
varkaren blivit kvar i Tull-Kust, vilket kan sigas vara ett tecken pa
att det i dag trots allt & mer av en kér an forr.

Under 1990-talet har dock Tull-Kust i allt hégre utstréckning
fétt konkurrens fran andra fackforbund om Tullverkets personal.
Rekryteringen av akademiker har lett till att ca 8 % av personalen
pa dévarande Generaltullstyrelsen & 1999 tillhor SACO.* Detta
till trots &r det fortfarande Tull-Kust som i allt vasentligt framstar
som tullarnas fackférbund.

%0 SATF har exempelvis inte haft ndgra ombundsmén, eftersom de ekono-
miska resurserna saknats. Gruppen har varit for liten for att framgangsrikt
driva fackliga krav, och har i stéllet inriktat sig pa att halla gruppens pro-
fessionella status uppe. SATF &g exempelvis bakom Tullskolans inréttan-
de 1911.

*'Uppgiften kommer fr&n SACO:s fackombud i Tullverket.



3.3.2 Utbildning som grund for professionell
status

En viktig grund for en kérs existens & en gemensam utbildning,
vilken avgrénsar karen fran andra anstéllda pa samma arbetsplats.
Fleraav de statliga kdrerna har en sdan utbildning, som dessutom
i flerafall & betald, eftersom den har status av internutbildning.
Polisen har Polishtgskolan, forsvaret har tidigare haft flera olika
skolor,> Tullverket har tullskolan.

Utbildning &r historiskt sett en central byggsten i den svenska
tjanstemannakarridren. Tullverkets tjanstemén & inget undantag
dérvidlag. Skillnaden mellan tulltaxerare och bevakningspersonal
grundar sig traditionellt pa det faktum att anstallning som kammar-
skrivare varit forbehallen den grupp i samhéllet som haft student-
examen. FOr bevakningstjansterna krévdes enbart folkskola

Utbildningsnivan var redan pa 1800-talet avgorande for stéll-
ning inom verket. Kammarskrivarna var en kar i kraft av sin ut-
bildning, medan 6vrig personal knappast kunde tillskriva sig n&
gon sadan status. 1900-talets utveckling har inneburit skapandet
av en bevakningskar. En del av denna process har varit forknippad
med tullutbildningens utveckling.

Ursprungligen var dock tillkomsten av internutbildning for tul-
lare inte ett projekt som forordades eller ens angick bevaknings-
personalen. Tullskolan bildades 1911, med syftet att tillhandahalla
den kompetens som behdvdes for att hantera det allt mer kompli-
cerade varuflodet 6ver granserna. SATF, kammarkskrivarnas fack-
forbund, var en aktiv patryckningsgrupp. Tullskolan kom att erbju-
da vidareutbildning fér kammarskrivargruppen, nagot som an mer
tydligt an tidigare sog fast gruppens professionella status. Bevak-
ningspersonalen ansdgs inte behtva nagon uthildning. De lagre
tjanstemannen slog tillbaka genom att forklara sig vara dverkvali-
ficerade for sina arbetsuppgifter, och darfor 1ampade att fa del av
de arbetsuppgifter som kammarskrivarna vanligtvis utforde. Kam-

*2 For en utvardering av officersutbildningen, se RRV 1998:47.
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marskrivarna som grupp ansags ocksa vara overkvalificerade for
de arbetsuppgifter de l&gre tjanstemannen sokte erdvra.

Nagon utbildning for gransbevakningen kom inte ifraga forran
pa 1950-talet. Utbildning for bevakningskaren var ett viktigt led i
professionaliseringen av denna yrkesgrupp, en process som &gt
rum under efterkrigstiden. Den stora utbyggnaden av tullutbild-
ningen skedde under 1960- och 1970-talen. Det var ocksa da som
bevakningspersonalen pa alvar borjade komma ikapp kammar-
skrivarnai status och |6nelé&ge.

Tullskolans féréndring under efterkrigstiden ligger i linje med
den 6vriga utvecklingen pa utbildningsomrédet, sitillvida att en-
hetsskoletanken, som skulle ge ala individer samma majligheter
till karridrutveckling, slog igenom &ven inom Tullskolan. | slutet
av 1980-talet skapades den s.k. grundtullarutbildningen. Det fanns
ett behov av att skapa en mer enhetlig kar, och tullutbildningen
blev ett redskap for denna stravan. Grundtullarutbildningen inne-
bar att alla nyanstallda fick genomga samma grundkurs, som sedan
kompletterades med praktik och padbyggnadskurser. Utbildningen
& ocksa mer praktikinriktad an forr, vilket & en konsekvens av
uppluckringen av ambitionen att l&ra ut regelverket i sin helhet.
Svensk tullutbildning av i dag kan i ett internationellt perspektiv
beskrivas som ett mellanting mellan den praktikbaserade anglo-
saxiska myndighetsutbildningen och den tyska utbildningstraditio-
nen, somi allt véasentligt & akademisk. Fortfarande &r det dock sa
att tullaxerare och bevakare bildade skilda klasser. Detta &r ett in-
tressant faktum i anseende till Tullskolans betydel se som grund for
de nétverk som utgor karens stomme. Pa tullskolan & grundlaggs
kéridentiteten. Tullskolan har trots forsoken till enhetlighet fortsatt
att utexaminera separata bevakningsklasser och tulltaxerarklasser.

Grundtullarutbildningens idé om basférdigheter gemensamma
for ala tullare blev problematisk under 1990-talets forsta halft, i
samband med det forestdende EU-intradet. Kraven pa bland annat
utredningskompetens och sprakkunskaper ckade. D& Tullverket
traditionellt varit en myndighet med |3g utbildningsniva och fa
akademiker, upplevdes behovet av kompetenshdjningar inom vissa
omraden av verksledningen som stort. Losningen pa problemet
blev att rekrytera personal med akademisk bakgrund, exempelvis



tullrevisorer med universitetsutbildning. Den pragmatiska install-
ningen fran verksledningen var att myndigheten skulle gora bést i
att utnyttja befintlig utbildning, i stéllet for att for sbka skréddarsy
en mer gedigen, men mer kostsam, grundutbildning. Tullutbild-
ningen kom for akademikerna att bli en pabyggnadskurs for att ge
fackkunskaper inom tullomradet, inte for att ge en heltdckande
grundutbildning.

Akademikerintradet bemottes fran den fackliga sidan till en
borjan med utpréglad skepsis. Akademikerintradet skapade en
konkurrenssituation dar den grupp inom myndigheten som tidigare
befunnit sig i underlge, bevakningsgruppen, hotades med &nnu en
knuff nedéd pa rangskalan, medan den gamla " aristokratin”, tull-
taxerarna, fick konkurrens av en grupp som bade har langre ut-
bildning och hogre |6nekrav. Sarskilda akademikerklasser och an-
passad utbildningsgang ger ett intryck av exklusivitet, och har lik-
som skilda fackfoérbund bidragit till att akademikerna inom Tull-
verket inte smalt in i tullarkdren. Att hdja utbildningsnivan inom
karen &r till dess fordel. Om karen som helhet skall kunna dra for-
del av den hogre uthbildningsnivan uppnas krévs dock en verklig
integration av det frammande elementet.

En intressant aspekt av de olika gruppernas position inom Tull-
verket & den skiljaktiga stéllning tullskolan har som identitetska-
pare for olika grupper. Intressant nog ar det i dag bevakningsklas-
serna som vérderar sin tullskoleutbildning hogst. Bland saval kam-
marskrivarklasserna som akademikerna finns det en ofta uttalad
motvilja mot tullskolans mer gymnasiala utbildningsform. Att ut-
bildningen i si hog grad &r praktikbaserad och att den innehdller
ett relativt litet métt av gavstudier gor att den i en jamforelse med
universitets- och hogskoleutbildningar uppfattas som liggande pa
en lagre niva. For de grupper som redan format sin professionella
identitet genom en sadan utbildning &r tullskolan inte heller nod-
vandig som plattform for status och gévkansla.
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3.33 Tull-Kust som bérare av en professionell
strategi

Bevakningsklassernas positiva instéllning till tullarutbildningen ar
baraett av de exempel forfattarna har hittat pa den fackliga organi-
sationens, och indirekt bevakningspersonal ens, dvertagande av tul-
larkdrens professionella projekt. Det & i dag Tull-Kust som &r b&
rare av det professionella projekt som pagar inom myndigheten.
Inom Tull-Kust finns det engagemang for kérens professionella
status och den identifikation med myndighetens verksamhet som
man inom tidigare forskning forknippat med karmyndigheter, och
som for ett sekel sedan var en affér for de hogre tjanstemannen.
Tull-Kusts verksamhet uppskattas av den egna ledningen upptas
till 6ver hélften av yrkesrelaterade fragor, medan den rent fackliga
verksamheten foljaktligen ar ndgot mindre till omfanget.

Engagemanget i Tullverkets och tullarkarens utveckling ror av
naturliga sk&l ocksa tullskolans verksamhet. Ar 1999 var tullarut-
bildningen &nnu en gang i stopsleven. En anledning & behovet av
att skapa en utbildning som tillgodoser krav pa savél enhetlighet
som flexibilitet. Det finns emellertid ocksa karrelaterade motiv.
Tullutbildningen &r ett moment i en str8van som & gemensam for
verksledningen och Tull-Kust, och till vilken vi skall derkomma,
namligen att hoja tullarkdrens status. Att hoja tullutbildningens
status &r en vég att astadkomma detta. En hojning av utbildningens
status skulle ocksa verka positivt sétillvida att det skulle bli m6j-
ligt att attrahera storre grupper att soka sig till yrket. Karens och
myndighetens mal sammanfaller darvidlag.

Den véag man gemensamt véljer for att hdja tullutbildningens
staus bestar av flera delar. Dels fors diskussioner om mgjligheten
att skapa en tullinriktad hogskoleutbildning. Detta forsag fors
ocksa fram i Osterbergsutredningen.® Det &r ett enklare och billi-
gare sétt att hoja tullarkarens status an en tullhdgskola, nagot som
tidvis varit uppe pa Tull-K usts dagordning, men hittills inte ansetts

53 30U 1998: 18, s. 156.



realistiskt. Den andra végen att hdja tullutbildningens och karens
status i samhéllet bygger pa skapandet av mer tydliga skrankor
runt tullutbildningen, i form av en tydlig examen eller t.0.m. licens
eller auktorisation.

34 Att skapasinroll i samhdllet

Darmed har vi kommit in pa frdgan om tullarkdrens strategier
gentemot verksamheten. Vilka & dessa? Hur paverkar de myndig-
hetens verksamhet?

Som vi sett & tullarkdren en ganska problematisk foreteelse i
klassificeringshénseende. Det har historiskt funnits tva karer och
det finns en regiona organisation som skapar regionala identiteter
och regionala kollektiv. Dessutom har det under 1990-talet an-
stallts manga personer utan nagon tydlig karidentitet. Man kan har
med fog tala om en fragmenterad och sasmmansatt personalstyrka.

Ar det dAmojligt att under dessa premisser urskiljatydliga stra-
tegier gentemot yttervarlden? Agerar tullarna som kér i dag?

341  Vartullvag—att larasig géraTullen
synlig

Som vi sett ovan & det i dag bevakningskaren som & béarare av
tullarkdrens professionella projekt. Kammarskrivargruppen har
fortfarande en mycket stark position inom myndigheten, de besit-
ter flertalet chefspositioner, och deras arbetsuppgifter har snarast
okat i omfang gentemot bevakningspersonalens,* men de & defi-
nitivt inte lika tydliga som grupp, och de syns inte lika mycket
utdt.

*Detta faktum & en konsekvens av EU-intradet, som gjorde att Sveriges
grans emot Finland och Danmark blev inre gréns. Behovet av gransbevak-
ning minskade sdl edes sdsom en konsekvens av EU-intradet.
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Pa detta séitt har det inte altid varit. Bevakningspersonaens
synlighet som grupp i samhdllet & en foreteelse som upptrédde
under 1980-talet, och som kan kopplastill den davarande verksled-
ningen. Under perioden 1983-1988 var Bjorn Eriksson Tullverkets
hogste chef. Bjorn Eriksson axlade ett tydligt ledarskap for Tull-
verkets utveckling, och hade idéer inte bara om myndighetens inre
utveckling, utan &en om hur myndigheten borde uppfattas i sam-
héllet. Tullverket borde profilera sig, och Tullverket borde pa ett
aktivt sétt fora ut kunskap i samhéllet om sinainsatser.

Under denna period varderades gransbevakningens arbetsupp-
gifter upp pa ett mycket patagligt sitt. Bjorn Eriksson uppfattas
ocksa av manga som en gynnare av bevakningspersonalen, och
som aktiv nér det géller att fora fram bevakningspersonalens arbe-
tei ljuset. Det forefaller tydligt att Eriksson inte gynnade Tullver-
kets "gamla aristokrati”, kammarskrivarna. Arbetet med att fora ut
kunskap om myndighetens arbete fokuserades pa grénsbevak-
ningens arbete, kanske framfér allt med narkotikabekdmpningen.
Genom att utnyttja massmedia och genom att pa alla téankbara satt
(Tullens dag, Tullverkets 350-argjubileum 1986 &r nagra exempel)
fora ut budskapet att Tullens arbete &r viktigt, lyckades myndig-
heten etablera en ny bild av verksamheten, en bild av Tullverket
som vérnare av tryggheten i samhdlet. " Tullen visar klorna” &r en
bekant slogan fran denna period.>®

342 Tullark&ren och EU-intradet

Tullverkets arbete, framfér allt inom gransbevakningen, blev mer
synligt under Bjérn Erikssons tid som generaldirektor. Det ar for-
fattarnas uppfattning att kunskapen om vikten av att gora Tullver-
ket synligt under den efterftljande perioden framst har anvants av
kéren, och framfor alt av tullarnas fackforbund, Tull-Kust. Det
mest tydliga exemplet pa kérens formaga att fora ut sitt budskap i

% %6 Jacobsson 1986 &r ett bra exempel pé hur den officiella historieskriv-
ningen framstéller Bjorn Erikssons tid som chef for Tullverket.



samhéllet & hanteringen av Sverigesintradei EU.

EU-intradet framstar, och det kan inte nog betonas, som ett
gigantiskt trauma fér myndigheten och dess personal. | ala inter-
vjuer kommer forr eller senare EU-intrédet och dess konsekvenser
for myndigheten upp till ytan. Vissafakta har ndrmast rituell funk-
tion, de aterupprepas standigt av alla inblandade. Att Tullverket
var tvunget att permittera 750 personer &r ett sddant faktum. Den
stora uppsagningen framstar som en katastrof. Alla intervjuper-
soner har starka uppfattningar om hur EU-intrédet hanterades,
&ven om dessa naturligt nog gér i sér, beroende pa vilken roll man
spelat i skeendet. EU-intr&det &r i dag accepterat som ett faktum,
men analysen av det som hénde under det kritiska halvéret fore ny-
aret 1995 pagdr fortfarande. Bade pa Tullverket och pa departe-
mentets tullenhet finns ett spontant intresse av att tala om EU-in-
trédet och att forklara och resonera kring handel seférloppet.

Att dterberétta alla turer kring Tullverkets hantering av EU-in-
tradet |ater sig inte goéra inom ramen for denna rapport. Det som
skall uppmérksammeas hér & framfor allt hur tullarkaren handska-
des med EU-intradet. Stémningarnainom myndigheten var mycket
negativa, och dessa stamningar formedlades ocksa till almanhe-
ten. Nedskarningarna inom Tullverket uppméarksammades i mass-
media, dels genom att enskilda anstéllda inom myndigheten gick
ut i media och dels genom att Tull-Kust genomférde en egen kam-
panj mot EU-intradet. Nagot klart uttalat nej till EU gavs aldrig
fran karens sida, men de aspekter av EU-intradet som drogs fram
var negativa. Denna kampanj tog sin borjan redan 1992, da man
gick ut med en folder och en affischkampanj, som féresprakade en
fortsatt stark roll fér den svenska tullen. Kampanjen trappades upp
under 1994, framfor allt efter Grénskontrollutredningens be-
tankande angdende Sveriges granskontroll vid ett framtida EU-
medlemskap, och kompletterades med lobbyarbete och mass-
mediaframtr&danden. Information om de forvéntade verkningarna
av EU-intr&det spreds genom flygblad och broschyrer. | detta in-
formationsmaterial utmalades ett framtidsscenario dar narkotika,
vapen och rabiessmittade hundar skulle vélla in Gver granserna
som Egyptens gréshoppor.

En intressant aspekt av Tull-Kusts lobbyarbete infor EU-intr&
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det &r att det bara var granskontrollproblematiken som uppmérk-
sammades. EU-intrédets konsekvenser for tulltaxeringsfragor upp-
marksammades inte sérskilt i debatten, trots att konsekvenserna av
EU-intradet blev stora dven pa detta omrade.

| efterdyningarna till EU-intradet &r det svart att uttala sig om
vilken effekten blev av karens politiska utspel i EU-fragan. | bro-
schyren Tull-Kust och EU som gavs ut som en efterhandskommen-
tar till skeendet deklarerar Tull-Kusts forbundsordférande att riks-
dagsbedlutet att begrénsa antalet uppsagningar till 750 i stéllet for
1200 é&r ett resultat av fackligt arbete. Den opinionsskapande ef-
fekten uppskattas av Tull-Kust havarit hog.

Aktionernainfor EU-intrédet &r ett exempel pa karens formaga
att soka stod utanfor myndigheten. Hur & det da med karens stra-
tegier ndr det géller den inre verksamheten?

3.5 Karen och arbetsgivaren

En av de viktigaste faktorerna for en statlig yrkeskars fortlevnad ar
forhadllandet till arbetsgivaren. Om karen gor ett gott arbete ar det
inte ensamt tillrackligt, det maste ocksa finnas en uppfattning hos
arbetsgivaren om att det forhaller sig pa det viset.

Tullarkarens intressen representeras av tulltjansteméannens (och
Kustbevakningens) fackforbund, som & Tull-Kust. Tullarkarens
arbetsgivare &r staten, och staten representeras av verksledningen,
samt i forlangningen av. Finansdepartementet och regeringen.
Inom Finansdepartementet utévas denna roll sedan 1994 av Tull-
enheten, vilken tillkom for att svara mot de behov av sarskild
handl&ggning av Tullen som Sveriges EU-intréde skapade. Ingen
kérmedlem arbetar inom tullenheten, utan den kompetens som
finns dar & framst ekonomisk och juridisk. Verksledningen kan
ségas utgora mellanledet i en kedja som har foljande utseende:



Figur 3.1 Kommunikationen mellan karen och arbetsgivaren i
Tullverket

Finansdepartementets tullenhet—Verksledningen—Tull-Kust—Tullarkaren

Denna kedja kan ocksd i vissa avseenden uppfattas som en kanal
for informell styrning av myndighetens verksamhet. Om informa-
tionsformedling och asiktsbildning fungerar i allaled, s att en ge-
mensam bild av verksamheten och dess ma uppstar, bor myndig-
hetens verksamhet dra nytta av detta.

1990-talet har praglats av en tamligen bristfélig relation mel-
lan kéren och dess arbetsgivare. Nar det géller relationen mellan
verksledningen och Tull-Kust & detta sarskilt tydligt. Nagot
fortroende mellan tullarfacket och verksledningen har inte rétt.
Till stor del har detta berott pa EU-intradets karaktar av katastrof i
tullarkdrens 6gon. En sadan katastrof borde ha kunnat forhindras,
och man ansag att det var verksledningens, och davarande verks-
chefens, UIf Larssons, sak att gora det. Verksledningen har kom-
mit att std som symbol for nagot som man internt betraktar som det
storsta nederlaget for det svenska tullverket i historien. Till saken
hor ocksa skiljaktiga kommunikationskulturer. Verksledningen har
utévat en traditionell styrning av organisationen, vilande pa en
hallning dar den formella makten har varit grund for kommunika-
tionen. Ett sddant forhalIningssatt skapar distans och risk for miss-
forstand, om motparten inte har redskap for att hantera det. Under
1980-talet hade kommunikationen mellan karen och den davaran-
de verksedningen haft en mer informell karaktar, varfor Gvergang-
en av naturliga ska blev svér. Nar ett misstroende mellan parterna
va etablerats, har kontakterna dem emellan minimerats till det
som formellt har kravts, och ndgon méjlighet till forbéttring av re-
lationen har i redliteten inte funnits.

En annan intressant forklaring till den daliga relationen mellan
facket och verksledningen under 1990-talet &r det faktum att Tull-
Kust framst har karaktéren av ett fack fér bevakningspersonalen.
Bjorn Erikssons tilltrade som generaltulldirektér medférde att be-
vakningspersonalen kom i fokus, medan Ulf Larssons tilltréde
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innebar en tyngdpunktsforskjutning fran bevakningssidan till tull-
taxeringen. De tva kdrerna inom myndigheten & som tva ben, n&
got som har kunnat utnyttja som grund for maktutévning fran
verksledningens sida, men som ocksa har tenderat att skapa kon-
flikter inom myndigheten.

Ocksd mellan verksledningen och Finansdepartementets tull-
enhet har under 1990-talet funnits vissa kommunikationssvarig-
heter. | detta led har problemet inte varit skilda kommunikations-
kulturer, utan snarare svarigheten att etablera en |amplig arbetsdel -
ning och beslutskedja mellan departement och verk. Aven i denna
relation har EU-intrédet varit viktigt. Om man fran tullarkarens si-
dainte anser att verksledningen tillvaratog myndighetens intressen
i samband darmed, sd anser man fran departementets sida & andra
sidan att verksledningen inte agerat i enlighet med tjénstemanna
rollens skyldighet att genomfdra regeringens bedlut. For forfattar-
naframstar detta som ndgot av ett verksledningens dilemma.

Vad det betytt for karen och for myndigheten att den informella
styrkedjan varit beh&ftad med betydande brister & omgjligt att ut-
tala sig om. Det stér dock klart att det resulterande arbetsklimatet
inom myndigheten knappast underl&ttat verksamheten.

Den senaste perioden har dock inneburit betydande férénd-
ringar nar det galler klimatet mellan kar och arbetsgivare. Tullver-
kets nuvarande ledning ser vikten av att underhdlla relationen med
den fackliga organisationen, att informera och forankra beslut
inom kéren. Fragor som for karen & nyckelfragor med stor symbo-
lisk betydelse behandlas med respekt och handldggs omsorgsfullt.
Samtidigt som denna omsvéngning, och paradoxalt nog, inférs
ocksa betydligt starkare styrmekanismer. Den tidigare verksled-
ningens policy att sa langt som majligt delegera besluten nedat i
organisationen kan knappast |angre uppfattas gélla. | redliteten har
kéren knappast mer att saga till om i dag jamfort med situationen
for fem & sedan, men det finns en kansla av delaktighet i besluten
som inte tidigare existerat.

Aven relationen mellan tullenheten och verksledningen har for-
béttrats betydligt. Har finns i dagslaget en samsyn pa Tullverkets
verksamhet, som vilar pa den solida grund som en gemensam bak-
grund och gemensamma uppfattningar om statlig verksamhet ut-



gor. Framfér allt &r det vardet effektivitet som utgdr den minsta ge-
mensamma ndmnaren for tullenhetens och verksledningens str&
vanden.

Det &r detta varde som bildar den grund pa vilken samsyn och
samarbete vilar. Tullverket har pa bara ndgra fa ar blivit en mycket
modern myndighet, dér vikten av effektivitet har gunkit in i myn-
dighetens kollektiva medvetande, sa att det for en utomstdende
framstar som det Gvergripande malet for verksamheten.

3.6 Tullark&ren i framtiden

En mycket intressant fraga ar hur Tullverket kommer att utvecklas
i framtiden, och vilken tullarkérens roll kommer att vara i denna
utveckling. Den nuvarande verksledningen har stakat ut en mycket
tydlig kurs fér myndigheten. Honnérsorden & enhetlig regel-
tilldmpning och flexibilitet. Tullverkets centrala funktioner satts i
centrum; man talar i dag om gransskydd och effektiv handel som
myndighetens huvuduppgifter. Samtidigt genomfér man en centra-
lisering, man samlar det operativa ansvaret for verksamheten inom
Tullverket. Utvérderande och uppfdljande verksamhet har stérkts
genom att man skapat en avdelning fér internrevision, déar det
finns en chefsbefattning, och dar man nu for forsta gangen anstéllt
en externrekryterad controller.

I denna utveckling finns mycket som gor den acceptabel for
tullarkdren. Verksledningens 6nskan om enhetlig regeltillampning
stammer val 6verens med tullarkérens forstéelse for och respekt
for regler. Entydlig styrning &r heller inte frammande for karen.

Verksledningens 6nskan om storre flexibilitet inom karen, som
i praktiken innebar att gransen mellan de tva traditionella karerna
suddas ut, stér i dverensstammelse med fackets strategier. Flexibi-
litet kan komma att betyda savél individens vandring mellan tva
karridrer, som dessa karriérers partiella ssmmansméltande. | fram-
tidens tullarbete kommer kanske gransen mellan bevakning och
tulltaxering att vara mer flytande an i dag. Tidsbdande och dyra
kontroller av varuflddet ersétts med stickprovskontroller och med
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ett storre matt av direktinformation och andra preventiva atgérder
som riktar sig till foretagen. Flexibilitet kan ocksa betyda att Tul-
len far overta arbetsuppgifter som traditionellt utforts av andra
myndigheter.

Kan man da uppfatta den goda relationen mellan alla parter
som hdllbar i langden? Och vad betyder den egentligen for myn-
digheten och for kéren? Den andra fragan gér, med hansyn till det
korta tidsperspektivet, annu g att utvérdera. Den forsta fragan &r
ocksa problematisk. Den osdkra lanken i kedjan & den tredje,
namligen relationen mellan kéren och den fackliga organisationen.
Det far betraktas som osdkert huruvida den etablerade samsynen
verkligen gynnar tullarkarens intressen. | rent fackliga fragor for-
haller det sig inte sékert sA

Som redan har namnts finns det ocksa langre ut i organisatio-
nen pa manga hall en mer traditionell uppfattning om tjansteman-
narollen, som inte har vardet effektivitet som ideologisk grund.
Huruvida kédrens interna strategier gynnas av ett 1angtgéende sam-
arbete med myndighetens ledning dterstar att se. Pa bagge dessa
punkter & nuet en brytningstid, dar det &nu inte finns grund for
nagon forutsagel se om framtiden.



4 K &ridentitet och karintresse:
diplomatkaren

4.1 UD —konstant i en radikalt
forandrad omvérld

Om Tullverket kan betraktas som ett exempel pa en myndighet
som har genomgatt en genomgripande forandring under 1990-talet,
sa kan UD tas som exempel pa motsatsen. Visserligen har, som vi
skall se, EU-intrédet inneburit forandrade forutsdttningar for ka
ren. | alt vasentligt & dock svensk utrikesforvaltning sig lik, oav-
sett de stora forandringar som har skett i omvérlden. Trots en stér-
re omorganisation av UD, som anses ha " ersatt avdel ningsorgani-
sationens traditionella hierarki” med en matrisorganisation, har ut-
landsmyndigheterna fortfarande en ganska géalvstandig position i
forhdlande till departementet. De har formellt myndighetsstatus,
aven om det finns vissa inskrénkningar i deras position som g alv-
standiga myndigheter.>” Den stora paverkan som datoriseringen in-
neburit for exempelvis tulltaxeringen har inte bertrt utrikesfor-
valtningen pa négot liknande sétt. Diplomatiska kontakter kan inte
datoriseras, forhandlingsarbete & en grannlaga uppgift som kréver
storainsatser i form av smidighet, anpassningsformaga och strate-
giskt tankande. Over huvud taget & kérnomrédet i utrikesforvalt-
ningens arbete avhangigt av enskilda individers personliga insat-
ser. Av denna orsak &r diplomatkdren som sadan béttre skyddad
mot forandringens vindar an andra karer.

SRR 4 1997/98, s. 76-80.
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Inte heller den forvaltningspolitiska utvecklingen har pa nagot
genomgripande sitt paverkat UD. | jamforelse med Tullverket
framstar detta mycket klart. Resultatstyrning & en papperskon-
struktion s lange man inte pa nagot rimligt sétt kan méta resulta-
tet. Att mata den tid varje tulldeklaration tar i ansprak & en tek-
nisk fraga, men att méta den tid det tar att [6sa en mellanstatlig
konflikt bor uppfattas av allainblandade som orimligt, pa grund av
uppgiftens kvalitativa karaktar.® Vissa av utrikesforvaltningens
uppgifter, som exempelvis ambassadernas konsuléra arbete, skulle
emellertid kunna bli forema for resultatstyrnng. Forfattarna har
dock inte funnit ndgra tecken pa att sa sker. Forklaringen &r rimli-
gen UD:s status av departement och myndighet i samma organi-
sation. Formodligen spelar hér den informella dialogen inom UD
en betydligt stérre roll & mellan andra departement och myndig-
heter.

En aspekt av 1990-talets utveckling som verkligen reellt for-
andrat forutsattningarna fér UD:s arbete, & Sveriges intréde i EU.
EU-intrédet har gjort att andra fackdepartement nu i realiteten sko-
ter en del av det arbete som traditionellt tillkommer UD. EU-intré&-
det har ocksd inneburit att en annan dmbetsmannatradition kommit
ini utrikesfrégorna. Inom EU efterfragas specialistkompetensi oli-
ka fragor, medan den traditionellt hogt varderade generalistkompe-
tensen inte &r lika central. EU:s regler kréver att skriftliga rappor-
ter frén varje mote i kommittéer och arbetsgrupper skall ha nétt
Sverige inom 24 timmar efter att motet hallits. M6ten och rapport-
skrivande tar mycket arbetskraft i ansprak. EU-intradet har for-
utom att ge arbetet inom UD ett ndgot annat innehall, ocksa skapat
en konkurrenssituation ndr det géller arbetskraften. Handl&ggare
med utredningskompetens och goda sprakkunskaper &r eftertrak-
tade inom EU-administrationen.

Hur har da diplomatkéaren, om alls, férandrats under 1990-talet?
Hur fungerar kdren i verksamheten? Kan man liksom hos tullarna
se tydliga strategier i forhdllande till verksamheten? Ar dessa lyc-
kade eller misslyckade utifran karens och myndighetens synsatt?

®Angdende svérigheten att mata utrikesforvaltningens resultat, se exem-
pelvisRR 4 1997/98, s. 111-112.



4.2 K aridentiteten och
tjanstemannarollen

Den forsta fraga man maste stdllasig & precis samma fréga som
vi stéllde angdende tullarkaren, namligen, finns det en kar? Pa den
fragan & det betydligt enklare att svara i fallet diplomaterna. Det
rader ingen tvekan om att diplomatkaren existerar som reellt feno-
men. Man har en egen internutbildning, till vilka bara de antas
som skall ga den diplomatiska banan. Man har ocksa precis som
tullarna en uniform, i form av en tydlig kladkodex, som inte tilla-
ter personliga utsvavningar. Det finns ocksa en diplomatkultur,
som de flesta intervjupersoner har svart att sitta ord pa, men som
anda erkanns som existerande.

Alla som arbetar p& UD tillhor dock inte denna diplomatiska
kér. Man kan urskilja tre kategorier av anstallda som inte tillhor
kéren, eftersom de inte har gatt handl &ggarutbildningen. Dessa tre
kategorier &r assistentpersonalen, de s.k. speciaisterna och de lo-
kalanstéllda. Av dessa tre @ assistentpersonalen och de lokalan-
stéllda lagre placerade |6nemassigt och hierarkiskt, medan specia-
listerna i manga beméarkelser kan betraktas som likstallda. De for-
sta tva grupperna har sina traditionella roller inom utrikesforvalt-
ningen, som bitraden och servicepersonal till diplomatkaren, me-
dan specialisterna & experter inom olika omraden, exempelvis Ost-
europakunskap eller bistandsfragor, som anstélls for sin sakkom-
petens. Specialisterna far inte fast anstallning inom UD, men de
har kommit att bli ett alltmer permanent inslag i verksamheten.
Specialisterna har ocksa blivit fler under 1990-talet, bl.a. som en
konsekvens av EU-intradet.

Av dessa olika grupper inom UD &r det dock bara den egentliga
diplomatkaren som kan betraktas som en kar. De lokalanstéllda &r
spridda pa olika ambassader, utan kontaktytor emellan, och majli-
gen utan gemensamma intressen. Assistentpersonalen har i stéllet
for att bilda en gemensam sak koopterats, genom den méjlighet att
tasteget in i diplomatkaren som tillkom under 1980-talet. Enskilda
individer inom assistentkaren har haft mgjligheten att genom vida-
reutbildning och efter fortjanst taklivet in bland handlaggarna. Att
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detta steg togs kan ses som ett forsok fran utrikesforvaltningen att
bekémpa forestéliningen att UD var en sluten varld, dit endast ett
eitskikt inom samhéllet hade tilltréde. Specialisterna bildar Gar i
verksamheten, de saknar gemensam bakgrund och &r av naturliga
skél utspridda pa olika avdelningar.

Vad & det da som definierar diplomatkéren? Grunden for en
diplomatkarridr & den sk. handlaggarutbildningen, det vill sdga
UD:s internutbildning. Redan antagningen till handlaggarutbild-
ningen skapar en exklusivitet och en grans gentemot omvarlden,
eftersom langt ifran ala som anstker antas. Handl&ggarutbild-
ningen syftar till att ge individen det som enligt kérmedlemmarna
gédvaér utmérkande for dem, namligen generalistkompetens. Dip-
lomaterna identifierar sig som generalister, dvs. annorlunda &én de
experter som anstélls som generalister. Diplomaterna anser sig ge-
nom sin utbildning besitta den bredd som krévs for att klara att re-
presentera Sverige utomlands. Generalistkompetensen & starkt
knuten till den diplomatiska karrigren. Anpassningsférmaga och
foljsamhet & ett maste for den som utan mgjlighet till eget val
skall skickastill olikadelar av vérl-den, dar kraven pa den utsande
kan innebara allt fran cocktailparty till tjanstgoring iford hjalm
och skyddsutrustning.

Exakt vilka kunskaper generalistkompetensen innebér &r for
forfattarna mycket svart att fa grepp om. Det forefaller inte vara
fraga om sakkunskaper, utan snarare om ett forhallningssatt och en
rad inlérda beteenden, som innefattar allt fran formagan att altid
stava alla namn rétt i en promemoria, till férmagan att aldrig for-
mulera en asikt pa ett sadant sétt att den inte kan anpassas till en
forandrad férhandlingssituation. Generalistkompetensen & med
andra ord snarare att betrakta som Herrschaftswissen (formaga att
behérska situationen genom att behérska det kulturella regelver-
ket) an Leistungswissen (sakkunskaper).® Det & en kompetens
som lars in genom praktik, vilket ocksa ar den storsta delen av ut-
bildningen. Diplomatkarens inlarning & organiserad pa det sitt

“Betraffande dessa begrepp som analytiska redskap, se exempelvis Florin
& Johansson 1996, s. 109-115.



som karer historiskt sett haft sin utbildning organiserad, som ett
larlingskap. En s&dan utbildningsgang &r val &gnad att bilda grund
for inlarning av ett informellt regelverk. Ett sadant regelverk bi-
drar till upprétthdllandet av den kulturella koden i en organisation
snarare an till upprétthallandet av objektiva och métbara varden.

Fenomenet generalistkompetens |ampar sig genom sin svargrip-
barhet val for att underbygga karens exklusivitet. Pa detta sétt an-
vands den i dag av kadrens medlemmar. Det privilegium (av vissa
uppfattad som en plikt snarare &n ett privilegium) man varnar ar
rétten att bli utsand till en svensk beskickning utomlands. Att vara
stationerad utomlands &r ett vedertaget led i den diplomatiska kar-
ridren. Karridrgangen innebér att man efter avslutad handlaggarut-
bildning tillbringar nagra perioder om tre ar vardera utomlands.
Sedan atervander man till Stockholm fér tjanstgéring hemma un-
der ndgra ar, for att sedan tillbringa ytterligare nagra tredrsperioder
utomlands. Slutmdlet for en diplomatkarriar &r att bli svensk am-
bassaddr. Det finns inga naturliga karridrvagar inom UD fér andra
grupper &n diplomatkaren.

Generalistkompetensen anvands genomgaende for att upprétt-
halla murarna kring karen. Man kan inte bli utsand (" &ka ut” med
kérens eget sprék) utan att ha ett anstallningsavtal dar forflytt-
ningsplikten finns inskriven, och ett sddant anstéllningsavtal har
inte specialisterna inom UD.* Endast handl&ggarutbildningen kan
utgora grund for generalistkompetensen. Eftersom denna & sa
svarfangad blir den ocksa svar att ifragasitta. Karens medlemmar
uppfattar det som mgjligt for generalister att vara specialister inom
olika omraden, utéver generalistkompetensen, men de uppfattar
det inte som majligt att utéver sin expertkompetens ocksa vara ge-
neralist. Detta resonemang har aktualiserats pa grund av det
Okande antalet experter inom UD, av vilka vissa individer skulle

% Notera dock att &ven assistenttjansterna innebar forflyttningsplikt och
darmed mgjlighet till utlandskommendering.
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onska att intréda i diplomatkdren. Mot detta & karen avogt in-
stalld. Pavilken grund generalistkompetensens exklusivitet vilar &r
svart for en utomstdende att forsta.*

Det &r foljaktligen 1&tt att uppfatta den diplomatiska karen som
en aktor utdt, vilken varnar om sin sérskilda position inom utrikes-
forvaltningen. Hur forhdller det sig dd med karens sammanhdll-
ning och kultur indt? Kan man tala om kdranda €eller laganda pa
samma sétt som man kan gora det i fraga om tullarkaren?

Liksom tullarkdren préglas av en identifikation med arbetsupp-
gifterna, vilken i hog grad préglar karens kultur, préglas ocksa dip-
lomatkdren av arbetet. Arbetsuppgifterna forutsétter dock i stéllet
for laganda en hog grad av individualism, som gor kdrandan om
inte obefintlig sa &minstone annorlunda an Tullverkets. Rorlighe-
ten & institutionaliserad i karriéren, och skapar individer som &
beredda att byta arbetskamrater och arbetsplatser. Jamfért med tul-
larna, som har regionala bindningar och skiljaktiga regionala kul-
turer, & diplomatkaren mycket flyktig. Forfattarnas uppfattning,
som visserligen &r svér att belagga, &r att personliga bindningar &r
mindre viktiga i diplomatkaren @n inom Tullverket. Diplomatkar-
ridren innebdr en konkurrens om de basta placeringarna, ett stan-
digt jamforande av individer inom samma & dersgrupp. Handl&g-
garutbildningen skapar visserligen, precis som Tullskolan, ett nét-
verk runt individen, men efter handl&ggarutbildningen vidtar kar-
ridren. Konkurrensen &r i hég grad institutionaliserad och omges
av vissarutiner. Allt individen &stadkommer beddms, ofta &ven av
andra an de egna cheferna. Kéren bildar kollektiva opinioner om
individen, som sedan fungerar som dorroppnare respektive dorr-
sténgarei karridren.

Kéarandan fungerar foljaktligen i hogre grad vertikalt an hori-
sontellt, och bygger pa att man allmént visar omsorg om kéren,
framfor allt sétillvida att man axlar ett ansvar for karens fortlevnad
genom att visa omsorg och respekt bade mot de som gér fére och

¢ Ovanstende & byggt pd intervjumaterial, men liknande invandningar
kan &terfinnas i exempelvis RR 4 1997/98. Se exempelvis ang. Diversifie-
ring s. 28-29, ang. mal for och styrning av utrikesforvaltningen, s. 34-35.
Se sérskilt ang. begreppet generalist s. 37.



kommer efter i karriartrappan. | stéllet for de personliga banden
finns en kollektiv gemensam identitet. UD:s verksamhet bygger pa
ala nivéer pa detta karens inre samforstand. Efter att ha varit ute
under en period & det normalt att man kommer hem och axlar an-
svaret for att bevaka de utsdndas intressen exempelvis genom
facklig verksamhet. Pa sa sétt betalar man tillbaka den hjalp och
det stod man gav fick hemifran som utsand. Naturligtvis & detta
en idealbild, som kanske inte alltid besannas. Medvetna forestall-
ningar om banden till kdren finns dock hos flera intervjupersoner.

4.3 Diplomatkéarens strategier

En gemensam strévan efter att framja karens basta genomsyrar
UD:s verksamhet. Eftersom diplomatiska karen & bérare av UD:s
identitet, framstar det som svart att sarskilja vad som & bra for ut-
rikesforvaltningen fran vad som & bra for diplomatiska karen.
Dessa tva varden flyter ihop i praktiken. Darfor & det svarare att
tala om medvetna strategier nér det géller diplomatkaren &n nér det
gdller Tullverket. Mgjligen finns det inga medvetna strategier som
har som mal att framja diplomatkarens intressen. Kérens och UD:s
intressen har vuxit samman till en symbios. Kéren bemannar ala
nyckel positioner inom UD. Négon tydlig grans mellan den politi-
ska sféren och tjanstemannasféaren finns inte inom departementet.
Kéarmedlemmar bemannar ocksa de politiska posterna. Det finns
ett elitskikt inom departementet som vandrar mellan de olika rol-
lerna. Att de politiska posterna besitts av karen baddar for sam-
forstand kring utrikesforvaltningens och karens gemensamma in-
tressen.

Kéren bemannar ocksa chefsposterna inom tjanstemannakar-
ridren, kdren utévar arbetsgivarintresset. Det fackliga arbetet kan
knappast karaktériseras som kamp, pa det sitt som &r fallet inom
Tullverket. | stéllet har dialogen mellan fack och arbetsgivare ka-
raktaren av meningsutbyte mellan tva generationer, och de skilj-
aktigheter som finns har inte karaktdr av intressekonflikt utan av
skillnader i erfarenhetsgrund. Rérande huvudmalet, UD:s och dip-
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lomatiska karens fortlevnad, rader koncensus. Stabilitet och lang-
siktighet & konsekvensen, sdval for kdrens som den svenska utri-
kespolitikens rékning.

Kéren skapar och aterskapar sig salv i ala avseenden. Rekry-
teringsgrunderna skapas av karen, som bemannar den antagnings-
ndmnd som avgor vilka som skall antas till handl&ggarutbild-
ningen. Antagningen sker pa grund av personliga intervjuer. Man
tittar da pa de kvaliteter hos individen som utgor froet till den om-
huldade generalistkompetensen. Utlandserfarenhet & meriterande,
liksom sprakkunskaper. Man soker efter manniskor som har an-
passningsformaga och social kompetens.

Befordringen &r ocksa en affar som i alt vasentligt behandlas
av kéren. Befordringen &r intressant for att den till halften &r (in-
formellt) reglerad, och bygger pa att alla handl&ggare gar igenom
vissa faser i karriéren, och till hélften vilar pa oskrivna regler och
tystaomdomen om en individ. Varje & far medlemmarna av diplo-
matiska kéren mojlighet att anméala sitt intresse for de poster inom
utrikesforvaltningen som kommer att bli lediga. En postering inne-
has i normalfallet i tre &. Det finns oskrivna regler for vilken typ
av postering som & mojlig att f4, och som det darmed kan varaidé
att soka. Befordringsgangen innebar att man byter upp sig fran
mindre prestigefyllda och &travarda posteringar till mer atravarda
sadana. S& smaningom blir det aktuellt med befordring till chefs-
positioner i verksamheten. Befordran beslutas av personalavdel-
ningen och den politiska ledningen, efter forord fran karmedlem-
mar i chefsposition. Det finns ett beredningsorgan, den sk. beford-
ringsberedningen (POB), i vilken forarbetet sker. Nagon formali-
serad befordringsgrund existerar inte, det & i stéllet en fraga om
subjektiva omddmen, som inte protokollférs. Det finns ingen maj-
lighet att Gverklaga.

Aven uppfdljningen och utvarderingen av UD:s verksamhet
skots internt inom karen. UD har ingen internrevision med ansvar
for utlandsbeskickningarna. Den uppfdljande verksamheten pa ut-
landsbeskickningarna skéts av UD:s egna inspektorer. Tva in-
spektdrer och en bitrédande dito skéter uppf6ljningsverksamheten.
Inspektorerna gor visitationer, som férannonseras minst sex mana-
der i férvag. Ju langre i forvag ett besbk annonseras desto béttre



anses det vara. Inspektoren &r 5jdv en medlem av diplomatiska k&
ren. Det anses viktigt att inspektoren gav inte langre &r i karrig-
ren”. Inspektorens integritet varnas darmed for patryckningar. Icke
desto mindre & det tydligt att uppféljningsarbetet & en intern
affar, dér interna varderingar rader.

De mad som granskningarna skall uppfylla & mycket brett for-
mulerade, och inkluderar sava fragan om hur va utlandsmyndig-
heten fdljer géllande férordning om utrikesrepresentation, huru-
vida verksamheten bedrivs effektivt, att arbetsmiljén fungerar for
de anstéllda, samt att departementets styrning av utlandsmyndig-
heten fungerar tillfredsstéllande. Inspektionsprotokollen ger dock
ingen anledning att anta att ndgon mer grundl&ggande analys av
maluppfyllelse, eller ndgon resultatanalys, sker. Detta far antas
delvis vara en funktion av att verksamhetsmalen inte har formule-
rats tydligt i de dokument dar man skulle forvanta sig att aerfinna
dem: i budgetpropositioner och regleringsbrev.® Arbetsmiljofra
gor utgor en stor del av de pdpekanden som gors.®

Syftet med denna genomgang har varit att visa hur valintegre-
rad diplomatkdren och utrikesforvatningen &, samt hur sluten
dennavarld éanda fortfarande & for utomstaende. Personal politiken
& en fraga som skots av karen internt. Det faktum att utrikesfor-
valtningens mal i praktiken formuleras av de som &r satta att upp-
fylla dem, och att individer av samma grupp ocksa skéter utvarde-
ringen av resultatet, skapar en osynlig barriér mellan diplomatiska
kéren och resten av statsforvaltningen. Skillnaden mellan karernas
stallning inom Tullverket och UD &r pa denna punkt enorm.

®’RR 4 1997/98, s. 100-101.

% Betraffande UD:s inspektorer, se Foreskrifter for utrikesférvaltningen,
UF 1997:5. Analysen bygger ocksa pa rapporter fran 1998 ars inspek-
tioner av ambassader och generalkonsulat i S:t Petersburg, Sarajevo, Bern,
Hanoi, Kina, Hamburg, Managua och Warszawa. Betréffande myndig-
heters allméanna formaga att utvéardera sig alva, se Ds 1996:36. Betraf-
fande UD sérskilt, se RR 4 1997/98, s 43-44.
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4.4 Diplomatkéarens framtid

Hur kommer da diplomatkéarens framtid att se ut? Kommer karens
starka och stabila position inom UD att besta?

Det finns en rad fragetecken kring detta, ndgot som beror pa
den starka omvérldsutvecklingen. Man kan inte utesluta att karen
kommer att paverkas av utvecklingen, framfor alt nar det géler
Sveriges fortsatta integration i EU, och EU:s utveckling mot ett
altmer sammanhdllet " Euroland”. Kring dessa fragor blir det inte
mojligt att annat én spekulera.

En fréga géller de svenska beskickningarna i andra europeiska
lander? Kommer vi att ha behov av sddana i en framtid? Om inte,
hur kommer da UD:s roll i Sveriges internationella &aganden att
formas? En annan fraga géller den svenska utrikespolitiken inom
ett tankt Euroland? Kommer det att finnas en sadan? Eller kommer
utrikespolitiken att vara gemensam for alla EU-lénder, och utrikes-
representationen placerad i Bryssel? En tredje fraga som ror detta
problemomrade & vad som hander om upplésningen av national-
statens grénser fortstter, for att erséttas av regioner, som inte
sammanfaller med de gamla nationsgranserna? Kommer det da att
vararimligt att upprétthdlla det statsbaserade nétet av svenska be-
skickningar?

Pa denna niva ar det knappast fraga om en utveckling som
kommer att &ga rum i en ndra framtid. Andra tendenser & emel-
lertid mer patagliga. EU-intrédet har gjort att utrikesférvaltningen
fétt konkurrens om monopolet att hantera utrikesdrenden. Nar det
gédller Regeringskansliet och de statliga myndigheterna &r detta re-
dan ett faktum. Myndighetssfaren & emellertid bara en del i en
stérre trend, som innebér att allt fler organisationer skaffar sig
egen " utrikesrepresentation”. Saval intresseorganisationer som fo-
retag foljer dennatrend.

Det storsta hotet mot diplomatkarens sjalvstyre & dock for-
modligen uppl6sningen av de tydliga granserna kring karen, k&
rens kompetens och karens utbildning. Om specialister och exper-



ter inom UD pa bred front far rétt till utlandskommendering, kom-
mer generalistkompetensens sarstéllning och mytbildningen kring
denna, snart att vara historia. Diskussioner kring denna problema-
tik har forts under de senaste &ren.** Om utgangen blir separat be-
fordringsgang och separata karriarvagar for specialisterna kommer
kérens stallning i utrikesférvaltningen att bevaras. Om inte, kom-
mer diplomatiska kdren i en snar framtid att borja forandras i takt
med omvérlden.

% Se exempelvis RR 4 1997/98, s. 37: "Enligt revisorernas mening kréver
den 6kande internationaliseringen och olika verksamhetsomradens dkade
komplexitet i allt stérre utstrackning professionalitet i form av specialist-
kompetens. Det géller bl. a. exportframjande, handlaggning av utrikes-
arenden, internationellt utvecklingssamarbete samt kultur och information
mer ocksa — det vill revisorerna betona — utrikesforvaltningens huvudupp-
gifter, t. ex. bevakning och rapportering.”
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5 Karernas l6neutveckling

Ett sétt att forsoka finna data som kan utvisa huruvida olika karer
ar aktorer i spelet om de offentliga resurserna ar att studera [6ne-
strukturen 6ver tiden inom respektive kér. En k&r som &r stark, har
hog grad av autonomi och dér de organ som skall kontrollera kéren
utbvar en svag styrning borde ha en béttre 16ne- och formansut-
veckling an de karer dar fallet & det omvanda. Vidare kan 16ne-
statistik och karriarutveckling ocksa visa i vilken utstrackning
tesen om den ovilja kdren kan hainfor att befordra kvinnor har na-
gon form av relevans. Sammantaget kan darfér den [6ne- och be-
fattningsinformation som exempelvis Arbetsgivarverket har till-
handahdllit ett underlag som kan stdmmas av mot véara tidigare
kvalitativt underbyggda slutsatser .

51 L 6n och befordran inom tullarkaren

Det material som presenteras i detta avsnitt bygger pa en jamfo-
relse av material for & 1988 respektive & 1998. Data & hamtade
ur Arbetsgivarverkets statistiska datalager och har tagits fram med
stéd av Tullverkets personalavdel ning. Detta material omfattar en-
dast de individer som var anstéllda inom Tullverket 1988 och som
fortfarande var anstallda 1998. Sdledes utesluts individer som slu-
tat, gatt i pension eller bytt arbetsgivare inom staten under

®Myndigheternas |6nekostnader, RR 1998/99:5, s. 13.

% | detta avseende bortses fran gruppen ”évriga chefer” eftersom denna
grupp bara omfattar sex personer, vilket &r ett alltfor litet antal for att ut-
gora nagot relevant referensmaterial.
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tidsperioden. Med stod av materialet kan en Overblick skapas ro-
rande vissa strukturer inom Tullverket. Materialet baseras pa samt-
liga individer inom Tullverket som var anstéllda bade 1988 och
1998. Genom att klassificera dessai tre kategorier kan tullarkarens
karridrutveckling och |6neutveckling kartléggas.

De tre personalkategorierna 1988 var kammarskrivare, bevak-
ningspersonal och Gvriga. | den senare gruppen ingdr assistent-
personal och dvrig externt rekryterad personal som vid tillféllet in-
nehade handlaggar- och chefsbefattningar. Eftersom Tullverket
sedan mitten av 1990-talet inte sirredovisar kammarskrivare och
bevakningspersonal & uppdelningen 1998 gjord i tre andra katego-
rier, namligen chefspersonal, handldggare och bevaknings- och
assistentpersonal. Var uppdelning utgdr huvudsakligen fran den
uppdelning Tullverket gor. De lagre chefsgrupperna (gruppchefer,
motsv.) har dock inkluderatsi gruppen handldggare i detta urval.



511 Intern mobilitet

Den interna rérligheten och kdnsférdelningen inom Tullverket for
de som var anstédlldainom myndigheten & 1988 och fortfarande &r
det & 1998 ser ut pa foljande satt:

Diagram 5.1 Karriarutveckling bland anstéllda 1988-98,

Tullverket
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B Chefer [OHandlaggare [ Assistent/bevakning

Som framgdr av diagram 5.1 sker den huvudsakliga chefsrekryte-
ringen fran gruppen kammarskrivare. Tva chefer av trei urvalet ar
1998 har en bakgrund som kammarskrivare. | detta sasmmanhang
bor man dock beakta att det endast pa senare ar varit maojligt for
personal med bevakningsbakgrund att fa tilltrade till alla chefspo-
sitioner varfor man i ljuset av detta far betrakta de 37 % av chefs-
befattningarna som personal med bevakningsbakgrund som en viss
framgang for den integrationsprocess verksledningen bedrivit.
Aven om bevakningspersonalen tycks ha fétt ett okat inflytande
genom chefsbefattningar &r det endast 5% av bevakningsperso-
nalen som gor en sadan karridr. Det & fortfarande kammarskri-
varnasom har storst chanstill befordran (25 %).
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Andelen chefer som gjort karridr inom myndigheten under de
senaste tio aren och som g & medlemmar av tullarkéren & nara
nog obefintlig. Detta visar att karen fortfarande har en stark intern
stéllning inom Tullverket.

51.2 Konsfordelning och intern mobilitet

Det finns ett tydligt konsmonster i den interna mobiliteten.
Kvinnorna & relativt sett farre hogre upp i hierarkin.

Diagram 5.2 Befattningarna 1998 for delade efter kon
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Diagram 5.3  Kon och kartillhérighet 1988 samt
befattning 1998
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Av bevakningspersonalen ar det néstan uteslutande man som gjort
karriar till chefer, ett monster som skiljer sig fran kammarskrivar-
na dar konsférdelningen & betydligt jdmnare.

For kvinnor med karrigrambitioner &r det dubbelt fordelaktigt
att valja handlaggarkarriaren, eftersom detta bade ar en sikrare be-
fordringsgrund for kvinnor och en sékrare befordringsgrund over
huvud taget i myndigheten. Notera ocksa att en betydligt storre an-
del av mannen an kvinnorna i assistent- och bevakningskollektivet
tar klivet 6ver till en handlaggarkarriar.
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51.3 L 6neutvecklingen 1988-1998

L 6neutvecklingen &r baserad pa grundlon plus fasta tillagg.

Diagram 5.4.  Medelléneutveckling fér olika grupper
inom Tullverket
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Totalt sett & utvecklingen av medellénen dver tid béttre for den
grupp som startade karrigren som kammarskrivare an for den
grupp som startade inom bevakning. Framfor allt & det 16neut-
vecklingen for den grupp som i dag & chefer som drar upp total-
siffran. Lonespridningen & saval 1988 som 1998 stOrre inom
gruppen kammarskrivare/handléggare an bland dem som har en
bakgrund som bevakningspersonal.



Tabell 5.1. Medelldner 1988 och 1998 for olika grupper inom
Tullverket

Individer som 1988 var
och 1998 ar Kammar-[Bevaknings-{ Ovriga | Totalt
skrivare | personal
Chefer Medellon 1988 | 12 093 kr| 10 342 kr | 10 554 kr |11 407 kr

Medellon 1998 | 26 417 kr| 22 025 kr | 25 735 kr |24 785 kr
Hand- Medellon 1988 | 10989 kr| 9897 kr | 9631 kr [ 10198 kr
laggare Medellon 1998 | 19228 kr| 17 486 kr | 17 113 kr [ 17 975 kr
Assistent & Medellén 1988 9669 kr| 9459kr| 9265kr| 9392kr
bevakning Medellon 1998 | 15684 kr| 15826 kr | 15 337 kr | 15 655 kr
Medellon totalt 1988 11262 kr|  9717kr| 9415kr [ 9983 kr
Medellon totalt 1998 21042 kr| 16978 kr | 16 110 kr | 17 661 kr

Né&r man jamfor olika gruppers medellén 1988 och 1998 kan man
for det forsta konstatera att chefskollektivets medelloner per
manad 1998°%" beror pa karriarbakgrund. Chefer med kammarskri-
varbakgrund har hdgre medell6n @n chefer med bakgrund inom be-
vakning. Ar 1998 éverstiger denna differens 4 300 kronor.

Ar 1988 var en medellénen fér en kammarskrivare drygt
12 000 kronor, medan den for bevakningspersonalen var strax un-
der 9 500. Differensen mellan grupperna i absoluta tal var saledes
ca 2500 kronor. Ar 1998 var medellénen for en handlaggare
19 228 kronor om individen har sin bakgrund som kammarskri-
vare, 17 486 kronor om individen har sin bakgrund frén bevak-
ning. Inom den grupp som 1998 tillhdr bevakning och assistent-
persona finns daremot inte ndgon markant skillnad mellan dem
som 1988 var kammarskrivare eller tillhérde bevakning, déar &r
siffrorna 15 684 resp. 15 826 kronor. Differensen mellan grupper-
na har vuxit i absoluta tal. Handlaggare med bevakningsbakgrund
placerar sig dock 1998 nastan mitt emellan gruppernaldnemassigt.

67 Samtliga berékningar avser manadsi6nen fére skatt.
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5.1.4

1988-1998

Inom Tullverket har méannen férsteg framfor kvinnorna 16nemas-
sigt. Ar 1988 gallde detta alla grupper utom 6vrig personal, dar
forhdllandet var det omvanda.

Tabell 5.2

L 6neutveckling och konsférdelning

M edellon och 16neutveckling fordelat per
grupptillhérighet 1988 och kén

Som 1988 var:
Kammarskrivare

Bevaknings-
personal

Ovriga

Man

Kvinnor

Man

Kvinnor

Man

Kvinnor

Totalt "Kdnsrabatt”
Medell6n 1988 11 587 kr
Medell6n 1998 21 875 kr
Loneutveck- 89%
ling
Medellon 1984 10 992 kr 5% 595 kr
Medellon 1999 20 350 kr 7% 1525 kr
Loneutveck- 87%
ling
Medell6n 1984 9 864 kr
Medell6n 1998 17 138 kr
Loneutveck- 75%
ling
Medellon 1984 9 042 kr 8% 823 kr
Medellon 1999 16 243 kr 5% 894 kr
Loneutvecklin 81%
g
Medell6n 1984 8 839 kr
Medell6n 1998 16 562 kr
Loneutveck- 90%
ling
Medellon 1984 9 452 kr % -613 kr
Medellon 1994 16 081 kr 3% 481 kr
Loneutveck- 71%
ling

Ar 1998 har man inom handl&ggargruppen 6kat |6negapet me-
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lan kénen, medan det har minskat inom assistent och bevakning.
Aven inom denna grupp f& myndigheten emellertid "rabatt” pa
5 % palonen for sina kvinnliga anstéllda. Inom gruppen 6vrig per-
sonal har kvinnornas férsteg suddats ut 1998 och i stéllet vants till
motsatsen. Andelen mén inom denna grupp & dock sa liten att
trenden inte kan anses statistiskt sékerstélld.

Tabell 5.3 Medellon och |6neutveckling fordelat per
grupptillhérighet 1998 och kén

Som 1998 ar: Totalt "Konsrabatt”

Chefer Man Medellon 1989 11 328 kr

Medell6n 1998 24 527 kr
Loneutveck- 118%

ling
Kvinnor |Medell6n 1984 11 617 kr -3%  -290 kr
Medellon 1994 25 462 kr 4%  -935kr
Loneutvecklinf  121%

g
Handl&ggare Méan Medellén 1984 10 266 kr

Medell6n 1998 17 932 kr
Loneutveck- 76%

ling
Kvinnor |Medell6n 1984 10 103 kr 2% 164 kr
Medellon 1994 18 036 kr -1%  -105kr

Loneutveck- 80%
ling
Assistent & Man Medell6n 1984 9578 kr
Bevakning Medellén 1999 15 870 kr
Loneutveck- 67%
ling

Kvinnor |Medellon 1984 9 194 kr 4% 383 kr
Medellon 1994 15 426 kr 3% 443 kr
Loneutveck- 69%
ling
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Om man i stéllet utgdr fran 1998 ars befattningsinnehavare far
man ett annat resultat. Inom chefsgruppen har kvinnorna savé
1988 som 1998 haft hogre medell6n &n ménnen. Inom handl&ggar-
gruppen har kvinnor 1998 higre medellon &h ménnen, vilket & en
forandring fran 1988, da fallet var det motsatta. Inom gruppen as-
sistent och bevakning har [6negapet mellan mén och kvinnor
krympt, men kvinnor har fortfarande 1998 en lagre medel16n.

52 L 6n och befordran inom
diplomatkaren

521 Inledning

| kapitel 4 gavs en bild av diplomatiska karen som en mycket stark
kér, som i alt vasentligt har kontroll Gver sina egna angelagen-
heter. Bekréftas denna bild av [6neutveckling och karridrutveck-
ling for UD:s personal ?

Det material som presenteras i detta avsnitt bygger p& samma
urvalsmetodik som tilléampats fér tullen och avser endast de indivi-
der som var anstdllda inom UD 1988 och som fortfarande var
anstéllda 1998.

Genom att klassificera de UD-anstéllda i fyra kategorier kan
kérens karriarutveckling samt |6neutveckling kartlaggas.

De fyrakategorierna ér chefspersonal inom UD: s karnverksam-
het (ambassadorer, konsuler, utrikesrad, etc), 6vrig chefspersonal
(administrativa chefer i Sverige), handlaggarpersonal med HUB
samt Ovrig personal vilka omfattar handldggare utan HUB samt
assistenter.
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Fordelningen mellan dem ser ut enligt foljande:

Diagram 5.5 Karriarutveckling bland anstéllda 1988-98,
utrikesforvaltningen

350 —
300
250
200
150 1 ]
100 1 ]
50 |
—
Egrif\}ht .88 Handl, HUB -88  Ovr. personal -88  Ovr. chefer -88
Ochef, kamvht-98 O 6vr. chefer -98 O Handl, HUB -98 B 6vr. personal -98

Ett tydligt monster kan utldsas av diagrammet. Av de 273 indivi-
der som var handldggare HUB 1988 har 165 (ca 60 %) utnamnts
till chefer under perioden fram till 1998.

Ett annat framtradande monster &r att av de 458 individerna
som 1988 g hade HUB-bakgrund har 116 (ca 25 %) fram till 1998
fétt befattningar som handléggare med motsvarande kompetens
som en HUB. Denna karriarvaxling &r tilldten om den enskilde gar
med pa s.k. forflyttningsplikt. Vidare har det ur denna grupp ocksa
fram till 1998 rekryterats 14 individer (ca 3 %) till chefsbefatt-
ningar inom UD. | gruppen 6vrig personal ingdr sval externt re-

99
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kryterade handléggare och sakkunniga som assistentpersonal som
vidareutbildat sig.

Den mobilitet som framtréder visar tydligt att UD:s chefsfor-
sorjning baseras pa handlaggare med HUB. Av de totalt 179 indi-
vider som givits chefsbefattningar inom UD:s kdrnverksamhet, vil-
ken stér for den absoluta magjoriteten av chefsbefattningarna, kom-
mer endast ca 8 % fran andra grupper dn handlaggare med HUB.

Slutsatsen blir ar att kérens formaga att utéva kontroll 6ver den
interna karridrvagen och chefdtillsattningarna & mycket stark.
Fram till 1998 har man i allt vasentligt haft en chefsrekryteringen
baserad pd HUB (92 %) med avseende pa den personal man hade
1988.

Diagram 5.6 Befattningshavarnavid UD férdelade efter kén
och tjanstekategori 1988 och 1998
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Ar 1988 var tvé& handlaggare av tre méan och tio & senare &r for-
hallandena de omvanda. De kvinnliga handl&ggarna som var an-
stéllda 1988 har f kommit vidare i karridren vilket forklarar varfor
deras andel 6kat 1998. Denna slutsats verifieras ocksa av att mang-
den manliga chefer i urvalet anstalida 1998 i princip & oféréndrad
jamfort med 1988. Sdledes har de chefsvakanser som uppstéatt un-
der den undersokta tiodrsperioden i huvudsak fyllts med man re-
kryterade fran gruppen handldggare med HUB. Detta trots att
kvinnorna 1988 utgjorde 36 % (ca 100 individer) av det totala an-
talet handléggare. Endast 27 % (45 individer) av cheferna som re-
kryterats bland handléggarna varit kvinnor och resten (73 %) har
varit man. Av diagrammet framgar tydligt att av de som var an-
stéllda 1988 har mannen inom gruppen handléggare varit den
grupp gjort karriagr under fram till 1998.

Ett annat tydligt monster som framtréder r att rekryteringen av
man fran gruppen ovrig personal till handléggarpersona med for-
flyttningsplikt, dvs. handldggare, HUB varit oproportionerligt stor.
Av méannen som tillhérde gruppen 6vrig personal 1988 hér 1998
58 % till gruppen handldggare med forflyttningsplikt. N&ar det gal-
ler kvinnor & motsvarande siffra 32 %. Det bor dock framhdllas
att i absoluta tal har mer an fyra ganger sd manga kvinnor som
man blivit handléggare med forflyttningsplikt. Den sneda konsfor-
delningen i detta ssmmanhang kan till i huvudsak forklaras av att
gruppen ovrig personal till stora delar innehdler kvinnliga assi-
stenter som bytt till en handldggarkarriér.
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523 L 6neutvecklingen 1988-1998

Hur [6neutvecklingen ser ut inom olika grupper demonstreras av
foljande diagram som &r baserat pa grundlon inkl. fasta tillagg.

Diagram 5.7 M edelldneutveckling for olika grupper inom UD
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Chefer, HUB -88  OvrigaChefer -88  Handl, HUB -88  Ovrig personal -88

Chefer, HUB -98  E1OvrigaChefer -98 [ Handl, HUB -98 [ Ovrig personal -98

L 6neutvecklingen i det undersokta urvalet under perioden 1988—
1998 har framst gynnat chefs- och handl&ggarskiktet. Inom chefs-
skiktet har de som rekryterats fran handlaggarna med forflyttnings-
plikt haft den basta |6neutvecklingen. Dessa har i genomsnitt mer
an fordubblat sin [6n (111 %) patio ar. Man bor dock i detta sam-
manhang betona att det finns en betydande 16ne-spridning bland
dessa, i medeltal +/- 37 procentenheter.
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De handlaggare 1988 som forblivit handléggare har haft en be-
tydligt samre I6neutveckling (83 %)%, aven har med en betydande
I8nespridning. Totalt sett har handldggarna dock haft en relativt
god I6neutveckling (91 %).

Den samst gynnade gruppen & Ovrig personal. Denna grupp har
endast hgjt sin 16n med 71 %, dvs. endast med tva tredjedelar av
den Okning cheferna fatt. Denna grupp har ocksa den snavaste
|6nespridningen (19 procentenheter).

Tabell 5.4 Medellon vid UD férdelat efter personalgrupp 1988
och 1998

Individer som 1988 var
och 1998 &r Chef, | Ovriga | Handl, | Ovrig | Totalt
kérnvht | chefer HUB | personal
Chef, kérnvht Medellon 1984 16 768 kr| 16 473 kr| 14 159 kr| 12 971 kr| 15 422 kr

Medellén 1999 32 429 kr| 29 900 kr{ 29 548 kr| 25 650 kr| 30 842 kr
Ovriga chefer Medellon 1984 28 000 kr| 23 281 kr - 19 033 kr 22 652 kr

Medelldn 199§ 67 000 kr( 39 110 kr - 36 900 kr| 43 022 kr
Handl, HUB Medell6n 1984 11 410 kr - 12792 kr| 10 126 kr{ 11 411 kr

Medellén 1999 22 080 kr - 23086 kr{ 19 755 kr| 21 446 kr
Ovrig Medellon 1984 - - - 9687 kr| 9687 kr
personal

Medell6n 1994 16 505 kr| 16 505 kr

Medellon totalt 1988 |16 042 kr| 20 558 kr| 13 618 kr| 9925 kr| 12 390 kr
Medellon totalt 1998 |31 090 kr| 35 426 kr| 26 992 kr| 17 657 kr| 23 394 kr

Samtligaindivider i urvalet har minst tio ars anstéllning inom utri-
kesforvaltningen. Inom gruppen " 6vriga chefer” & méangden indi-
vider fa varfor kraftiga avvikelser sér mycket hart. Den hdga me-
dellonen for denna grupp 1998 bor inte agnas nagon storre upp-
mérksamhet eftersom det ror sig om enstaka individer.

% | detta avseende bortses fr&n gruppen "évriga chefer -98" eftersom
denna grupp bara omfattar sex personer, vilket &r ett alltfor litet antal for
att utgora nagot relevant referensmaterial.
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Vad tabellen visar &r att 16nespridningen & 1988 mellan chefer
och handladggare med forflyttningsplikt var ca 2 400 kronor (ca
18 %) for att ar 1998 vara ca 9 400 kronor (ca 44 %).

Samtidigt har [6nespridningen mellan handl&ggare och 6vrig
personal minskat. 1988 var |6nedifferensen mellan dessa grupper
3 700 kronor (ca 37 %) for att 1998 vara 4 900 kronor (30 %). Den
minskade 16neskillnaden mellan handlaggarna och 6vrig personal
1998 samvarierar med att andelen kvinnor i den undersokta grup-
pen okat markant inom handl&ggargruppen.



105

524 L 6neutveckling och kdnsfordelning

| tabellerna 5.5 och 5.6 nedan redovisas |6neutvecklingen for de
olika grupperna 6ver tiden med avseende pa kon. Pa grund av den
I8ga representationen (6 individer) & gruppen ”Ovriga chefer” €

med i tabellerna

Tabell 5.5 Medellon och I6neutveckling vid UD efter
personalgrupp och kén 1988

Som 1988 var
Chef, karnvht Man

Kvinnor

Handl, HUB Man

Kvinnor

Ovrig personal ~ Man

Kvinnor

Totalt

"Konsrabatt”

Medelldn 1984
Medelldn 1994
Loneutvecklin

g
Medelldn 1984

Medelldn 1999
Loneutvecklin

g
Medelldn 1984

Medelldn 1994
Loneutvecklin

g
Medelldn 1984

Medelldn 1999
Loneutvecklin

g
Medelldn 1984

Medelldn 1994
Loneutvecklin

g
Medelldn 1984

Medelldn 1999
Loneutvecklin

g

16 905 kr
32532 kr
97%

12 349 kr
24 913 kr
103%

14 033 kr
27 898 kr
101%

12 901 kr
25 423 kr
98%

10 704 kr
19 435 kr
83%

9801 kr
17 373 kr
78%

4556 kr  37%
7620kr  31%

1132kr 9%
2475kr  10%

903 kr 9%
2062kr  12%

Av de UD-anstédllda i urvalet som 1988 tillhérde ovanstéende
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kategorier har de kvinnliga cheferna haft den i sérklass bésta |6ne-
utvecklingen. Emellertid & dessafa, ca40 av totalt 206 chefer. De
som, bortsett fran denna begransade grupp, haft den basta |6neut-
vecklingen & de manliga handl&ggarna som ocksa utgor en mycket
stor grupp, 173 av totalt 273 handl&ggare. Det &r, som tidigare
namnts, ur denna grupp som ocksa den huvudsakliga chefsrekry-
teringen skett. Den sdmst lottade gruppen & kvinnorna i gruppen
"Ovrig persona” som inte bara har den légsta medell6nen utan
ocksa haft den samsta |6neutvecklingen.

Man kan emellertid ocksd understka loneutvecklingen med
utgangspunkt frén de individer som innehar dessa befattningar
1998. Dablir utfallet foljande:



Tabell 5.6

Medellon och |6neutveckling fordelat efter
personalgrupp och kén 1998
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Som 1988 ar

Chef, karnvht

Handl, HUB

Ovrig personal

Man

Kvinnor

Man

Kvinnor

Man

Kvinnor

Totalt

"Kénsrabatt”

Medellén 1988
Medellén 1998
Loneutveck-
ling

Medellon 1988
Medellon 1998
Loneutveck-
ling

Medellén 1988
Medellén 1998
Loneutveck-
ling

Medellon 1988
Medellon 1998
Loneutveck-
ling

Medellon 1988
Medellén 1998
Loneutveck-
ling

Medellon 1988
Medellén 1998
Loneutveck-
ling

15907 kr
31321 kr
101%

13 487 kr
28 931 kr
118%

12397 kr
23 304 kr
93%

10 924 kr
20 528 kr
90%

9732 kr
16 065 kr
67%

9682 kr
16 555 kr
2%

2420 kr
2391 kr

1473 kr
2775 kr

50 kr
-490 kr

18%
8%

13%
14%

1%
-3%

Jamfor man 1988 med urvalet for 1998 finner man att kvinnliga
chefer fortfarande 1998 har den béasta |6neutvecklingen. Dessa &r
emellertid fortfarande forhallandevis fa (ca 20 %) av det totala an-
talet chefer 1998. Det monster som anyo framtréder &r att ménnen
har den béasta |6neutvecklingen, undantaget de mén som tillhér
gruppen "6vrig persona”. | denna grupp har den kvinnliga medel-
|6nen gétt om de man som fortfarande tillhor denna grupp ar 1998.
Det bor i detta sammanhang framhdllas att mer an halften av man-
nen i gruppen under perioden bytt till de andra grupperna. Av
kvinnornai samma grupp &r det endast ca 25 % som gjort motsva-
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rande byte.

En annan viktig iakttagelse & att kvinnorna systematiskt i
samtliga grupper har "konsrabatt” pa mellan 10 % och 30 %. Den
mest jamstédllda gruppen I0nemassigt & de som tillhdr gruppen
som & 1988 var " 6vrig persona” och fortfarande & 1998 tillhor
denna vilket delvis kan férklaras av att mangden méan &r liten och
att dessa haft |éttare att géra karriér. Ca 40 % av mannen i gruppen
Ovrig personal 1988 hade bytt till handlég-gare, HUB eller chefs-
befattning tio ar senare. De samst gynnande i 16neméssigt avseen-
de & de kvinnliga handldggarna, som bade har en systematiskt
sdmre l6neutveckling och dessutom samre medelldn &n ménnen.
De kvinnliga cheferna har forvisso en béttre |6neutveckling an
mannen men har samtidigt den storsta "konsrabatten” i pengar
réknat. Det kommer att krédvas manga & av 16netkningsdifferens
innan man kommit i kapp méannen.
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6 En jamforelse mellan 16ne-
utvecklingen inom tullarkaren,
diplomatkaren, polisen och
officerarna

For att sétta in tullarna och diplomaternai sitt sammanhang jamfér
vi har ocksa dessa med dei sérklass storsta yrkeskarernainom sta-
ten. Syftet & dels att askadliggora eventuella strukturella likheter
och skillnader, dels att jamfora i vilken utstréckning om tullarnas
och diplomaternas strategier varit framgangsrika.

Underlaget & framtaget pa ett enhetligt sétt och omfattar sdle-
des endast den personal som inom respektive sektor varit anstédllda
1988 och 1998. Forsvaret omfattar FOrsvarsmakten, Forsvarets
materielverk, Forsvarshdgskolan inkluderat den f.d Militéarhog-
skolan, Fortifikationsverket samt de myndigheter som fore fér-
svarsreformen 1994 var g dlvsténdiga myndigheter men som inord-
nats i nagon av de forst namnd myndigheterna. Polisen omfattar
samtliga lokala och regionala polismyndigheter samt Rikspolis-
styrelsen.

6.1 Ménnen i majoritet genomgaende

Ett genomgaende monster for samtliga grupper &r att andelen kvin-
nor &r i tydlig minoritet inom de olika kérerna, trots att kvinnornai
tre av de studerade sektorerna utgér en betydande andel av de an-
stéllda.
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Diagram 6.1 Konsfordelning inom UD, forsvaret, Tullverket
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Inom officerskaren och poliskaren & den manliga dominansen nér-
mast total till skillnad frén diplomaterna dér kvinnorna utgér om-
kring en tredjedel av den studerade gruppen.

Forsvarets mycket |&ga andel kvinnor foljer av de strukturella
forandringar forsvaret genomgétt de sista tio aren. Dessa forand-
ringar och de krav pa kostnadsreduktioner som f6ljt darav har i hu-
vudsak drabbat forsvarets kvinnliga personal, foretrédesvis lagre
tjansteman och servicepersonal. En liknande trend kan ocksa for-
klara polisens relativt |dga andel kvinnor.

6.2 FOrgubbning utan atervaxt

| det undersokta materialet & fyrtiotalisterna en dominerande
grupp. Deras stora andel av personalen borjar i dag bli ett upp-
marksammat problem som &r i behov av akuta dtgéarder inom savél
dessa karer som inom de berérda myndigheterna. Om tio & kom-
mer denna generation ha gétt i pension (och som framgdr av de
nedanstéende diagrammen) &r antalet i medelddern betydligt farre.
Detta kommer att forsvara kompetensdverforingen fran dem som
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gdr i pension till dem som &r tillrackligt erfarna att ta vid sektorns
samhdllsuppgifter. Dessutom finns det en mycket stor risk att
generationsproblematiken tidigareldggs pa grund av de sérskilda
pensionsvillkor som forhandlats fram for exempelvis de 55-aringar
som finns inom forsvaret. Dessa pensionsvillkor har tillémpats
tidigare inom olika delar av de studerade sektorerna vilket forkla-
rar den kraftiga ned-gangen vid aldern 55 ar.

Diagram 6.2 Alder sférdelning inom resp. myndighetssektor
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Diagram 6.3 Aldersférdelning inom kérernai urvalet 1998
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Den ordinarie rekryteringsprocessen formar sannolikt inte att Gver-
brygga detta glapp eftersom man normalt inte rekryterar ny perso-
nal till kéren bland dem som &r Gver trettio &. Inom exempelvis
forsvaret finns det till och med anstéllningsregler som utesluter
personer dver en viss alder att faanstéllning i karen.

Bristen pa erfaren personal kan i samband med generationsvax-
lingen leda till bade ett efterfragedverskott och till hdg arbetsbe-
lastning pa de anstallda som & fodda pa femtio- och sextiotalen
eftersom dessa inte bara skall utfora kdrens samhallsuppgifter utan
ocksa bemanna flertalet av de chefstjanster som fyrtiotalisterna
l&mnar efter sig. Ett sannolikt resultat av denna utveckling &r att
krav pa stora lonedkningar kommer att resas inom dessa kéarer
under innevarande decennium.

En analys av hela personal strukturen inom de undersokta sekto-
rernavisar pa en ytterligare forstarkning av generationsglappet. De
civilanstallda har mycket kraftig snedfordelning i aldersstrukturen,
i synnerhet inom forsvaret och polisen, vilket ocksa kan fa effekter
for den framtida effektiviteten inom respektive sektor. Problemet
med aldersstrukturen bland de cilvilanstéllda &r |&ttare att atgarda
eftersom rekryteringen till dessa personalgrupper i regel inte ar a-
dersspérrade i samband med nyanstalIning.
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6.3 Karernas |6neutveckling i huvudsak
béttre an statens genomsnitt

Ett avgorande kriterium for huruvida kérerna var fram-gangsrika i
sina strategier & om de har en god |6neutveckling jamfort med
andra grupper.

Diagram 6.4 Medelloner 1988 och 1998

30 000 kr

25000 kr T

— OCivila1998
ElKé&en 1998
ETotalt 1998
ACivila1988
O X K &ren 1988
OTotalt 1988

20000 kr T

15000 kr T

10000 kr T

5000kr T

Okr - t }
Tullen ub Forsvaret Polisen Staten

For att forsoka besvara denna fraga har en jamférelse gjorts mel-
lan kérerna i forhadlande till medell6n per manad och |6neutveck-
ling for resten av statsforvaltningen pa samma villkor och under
samma period, dvs. de som var statligt anstéllda 1988 och fortfa-
rande var det 1998. Berakningarna &r gjorda pa respektive individs
grundl6n inklusive fasta |6netillédgg. De rérliga tillédggen (Overtid,
OB, jourtillagg, etc) redovisas inte i denna jamférelse men en
snabb Oversiktsberdkning har visat att ett beaktande av dessa fér-
stérker den trend som framgar av nedanstaende diagram.
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Medell6ner 1998

Diagram 6.5

© —- 5§ & =
8§ <83 2 %
oﬂ.kaCt
X © &£ 5 5 58 =
§ &8 &8 £ £ £ 8
8 & 8 £ £ £ £
=S = =< <2 ¢ F
OO N O & 2z
| 8
)
©
]
%
0
[V
i fa)
=)
=
DDA -
¥ ¥ ¥ ¥ & ¥ & X
g8 8 8 8 8 8 8 °
n o W o mnw o
o o N «§ @«

L 6neutvecklingen 1988-98 for tullen, UD, forsvaret,

polisen och statsforvaltningen

Diagram 6.6

Léneutveckling karer resp civila 1988-98
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Jamforelsen visar tydligt att kdrerna har haft hogre l6neutveckling
och i genomsnitt béttre medell6n an resten av statsforvaltningen
med undantag for tullarna. Diplomaterna uppvisar den basta me-
dellonen saval 1988 som 1988 och deras |6neutveckling &r ocksa i
sérklass bést.

Diagram 6.7 L 6neutvecklingen 1988-98 efter befattningstyp

160%
140%

120% | [ _ [ chefer civila

100% D('jvriga civila
80% ] - [ chefer karen
60% Eowri gakéren
40%

Hrotat

20%

0%
Tullen ubD Forsvaret Polisen Staten

L 6nespridningen mellan de civila grupperna och karen &r naturlig
eftersom en stor del av den civila personalen utgérs av service-
och assistentpersonal. Vidare visar jamforelsen att avstandet mel-
lan kérerna och de civila grupperna okat i urvalet under den under-
sokta perioden. Har spelar kdrernas interna karriarvagar stor roll
eftersom detta leder till hojda |6ner. Aven de inom kéren som inte
gjort karriar har haft en vasentligt béttre. | Tullverket stdmmer det
for samtliga kategorier med undantag for cheferna.

Den totala bilden av |6neutvecklingen inom de undersokta sek-
torerna visar att diplomaterna, officerarna och poliserna varit
framgangsrika nér det géllt att hdja de egna lénerna mer an for de
anstdllda i den ovriga statsforvaltningen. Detta utrymme for [6ne-
okningar kan sagas ha skapats framst pa bekostnad av den 16nedk-
ning de civilanstallda skulle ha fatt for att ligga i paritet med res-
ten av statsforvaltningen.
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Urvalet visar att sdval inom utrikesforvaltningen, forsvaret som
inom polisen har 16nedkningarna inom framst karerna varit hogre
an statsforvaltningen i 6vrigt. Eftersom samtliga dessa sektorer
drabbats av nedskédrningar i verksamheten under den undersokta
perioden har totalt sett en omfordelning av resurserna sdledes
gjortstill forman for okat |6neutrymme for i forsta hand karen.

Konsfordelningen tycks inte paverka den totala |6neutveck-
lingen for kérerna. Diplomaterna uppvisar trots sin relativt hoga
andel kvinnor en mycket god |6neutveckling och htg medellne-
niva till skillnad fran tullarna som har en l&gre andel kvinnor.
Emellertid framgar det tydligt att kvinnornainom kéaren har en sys-
tematiskt l&gre I6neutveckling &h ménnen med undantag for tul-
larna dar den kvinnliga kérpersonalen leder |6neutvecklingen. Det-
ta gor karyrkena inom polis, UD och forsvaret mindre attraktiva
for kvinnor. De civilanstéllda kvinnorna inom samtliga fyra sekto-
rer & de stora forlorarna. De har genomgaende den samsta medel-
|6nen och den sdmsta | Gneutvecklingen. L énespridningen 1998 var
storst inom UD dér den manliga karpersonalen har dubbelt s hog
medell6n som de civilanstélla kvinnorna. Dessutom har diplomat-
mannen haft nastan 40 % béttre 16neutveckling under den under-
sokta perioden.

Personalen inom tullen framstar totalt sett som de stora forlo-
rarna. Vare sig mannen eller kvinnorna inom respektive personal-
kategori uppnar den genomsnittliga |6neutvecklingen Gvriga an-
stéllda 1988-98 inom statsforvaltningen har haft. Avvikelsen i
I6neutveckling mellan Tullen totalt sett och de manliga diploma-
terna som lyckats allra bast & 26 % pa 10 ar.
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6.4 Jamforel se av sambandet alder, kon
och meddllon

Som tidigare pavisats finns det en skev aldersstruktur inom flera
av kérerna. Denna paverkar 16nebildningen och l6neutvecklingen
sétillvida att medell6nen normalt stiger med dldern om man &r an-
stalld pa samma myndighet under flera ar.

Diagram 6.8 Samband mellan alder och medellon for
samtliga karer
60 000 kr
50 000 kr
40 000 kr
30 000 kr
20 000 kr
10 000 kr
Okr T T T T T T T T T T T T T T T
27 30 33 36 39 42 45 48 51 54 57 60 63&
Tullare — Officer
""" HUB = " " ~Pdlis

Anm: Medellonerna paverkas av den kraftigt sjunkande andelen som & Gver 55
& inom forsvaret till f6ljd av de pensionsavtal som réder for officerarna. Detta
forklarar den mycket htga medellonen for dennagrupp i intervallet 63-65 &r.
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Som framgar av ovanstdende diagram &r detta pastdende sant men
det finns tydliga skillnader i strukturen mellan de olika grupperna
Om man betraktar intervallet 30-55 ar framkommer det att diplo-
materna har den kraftigaste |6neutvecklingen i forhdllande till a-
der, tétt foljd av officerarna. Tullkarridren garanterar den blygsam-
maste |6neutveckling i forhdlandetill ddern.

Diagram 6.9 Sambandet mellan kon, alder och I6neutveckling
vid Tullverket
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40%
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Man — Kvinnor — Totalt, Tullen

En néarmare analys av tullens I6neutveckling med avseende pa
alder och kon visar att 16neutvecklingenen minskar kraftigt nar
man kommer upp i me-delddern. De unga, utan beaktande av ut-
bildningsbakgrund inom tullen, har haft den basta |6neutveck-
lingen och de medeldders anstéllda den samsta, samtidigt & de
mycket sma skillnader mellan konen.
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Diagram 6.10  Sambandet mellan kon, alder och I6neutveckling

vid UD
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Samma analys for UD visar ocksd pa en nedatgdende trend vad av-
ser |6neutveckling och ader men skillnaden mellan yngre och & d-
re & mindre. Samtidigt uppvisar UD en betydligt stérre skillnad
mellan kdnen dér méannen systematiskt har en béttre |6neutveck-
ling &n kvinnornai samma alder.
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6.5 L 6nedkningar inom karerna hdgre &an
anslagens reala tillvaxt

Genom att stélla anslagsutveckling mot karernas |6neutveckling &r
det mojligt att skaffa sig bild av forhallandet mellan myndighetens
ekonomi och karens ekonomiska stallning. Hur ser sambandet ut
mellan karerna och deras myndigheter? Vad sager detta om karer-
nas respektive styrka?

Diagram 6.11  Reallonetkningen inom karerna och den reala
anslagsokningen 1988-98.
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Sava polisen som UD har fétt en reell resursforstarkning for sin
verksamhet. Emellertid har reallonerna bland de studerade kar-
medlemmarna under motsvarande period dkat betydligt mer an re-
surstillskottet. En pikant detalj ar det engangsbelopp pa 5 000 kro-
nor som diplomaterna och évriga UD-anstéllda fick som gratifi-
kation (en for ovrigt helt unik foreteelse i svensk forvaltningshis-
toria) i december 1996 som tack for att man deltagit i de senaste
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arens omfattande och svdra nedskarningsprocess. | skenet av att
man de facto fatt en real ramforstarkning pa ca 8 % under motsva-
rande period framstar diplomaternas foresvavade och kompense-
rade lidande som nagot egendomlig, i synnerhet om man jamfor
med Tullen och tullarna som verkligen genomgétt ett stalbad. Vad
denna héndelse i stéllet skall ses som &r den betydande stryka dip-
lomaterna som yrkeskar besitter. Fa andra grupper och myndighe-
ter skulle klara av att genomdriva kontant [6nebonus i samband
med ett verkligt eller forment besparingsbeting utan att Finansde-
partementet eller RRV skulle reagera haftigt. Nar val den dava-
rande utrikesministern sanktionerade denna bonus, lyftes &rendet
ovanfor ambetsménnen pa UD och Finansdepartementet till ett po-
litiskt avgorande internt inom regeringen. Pa detta sétt lyckades
diplomaterna utmandvrera de kontrollmekanismer som finns pa
tjanstemannaniva.

Ett annat mycket intressant fenomen som fortj&nar fortsatta stu-
dier & hur det kan komma sig att exempelvis den militéra perso-
nalen inom forsvaret har fatt 15 % hogre |6nedkningar an resten av
statsforvaltningen samtidigt som det totala verksamhetsansl aget
for det militara forsvaret minskats med ca 13 % under motsvaran-
de period. Det styrningsglapp som medger detta beteende torde va-
ra av stor vikt att identifiera eftersom beteendet ger tydliga signa-
ler om en mycket stark autonomi hos officerskaren.
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7 Karernas styrka—en jamfoérelse

I inledningen formulerades en huvudfraga: vilken ar kérernasroll i
statsforvaltningen i dag? Genom en komparation av ett antal karer
har undersokningen sokt svara pa fragan om huruvida kérintresse
och kéridentitet paverkar statsforvaltningen i ndgon namnvéard om-
fattning? Hur har da denna jamforelse utfallit?

| den kvalitativa analysen av karidentitet och karanda inom tul-
larkaren och diplomatkaren konstaterades stora skillnader mellan
dessatva karer:

. Medan tullarkdren genomgétt stora organisatoriska
forandringar under 1990-talet har diplomaterna haft
en mer stabil tillvaro.

. Medan tullarkdren styrts ganska hart i riktning mot
okad effektivisering har diplomatkéren storre frihet i
forhdlande till sitt uppdrag.

. Medan styrningen av tullarkdren har inneburit saval
konflikter som forandringar av de krav som stéllts pa
kéren ingdr diplomatkaren snarare i symbios med sin
arbetsgivare.

Skillnaden i de tva kérernas stallning i sina myndigheter kan myc-
ket val hanforas till skillnader i karernas styrka och savaktning.
Aven hér finns namligen skillnader som i viss man &r historiskt be-
tingade:
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. Medan tullarkdren historiskt bestdr av tva separata
och konkurrerande professionella projekt ar diplomat-
kéren kulturellt och socialt en mer homogen kar.

. Medan tullarkdren havdar sitt kunskapsoverl age fram-
for alt genom sakkunskaper inom tullomradet beror
diplomatkdrens sarskilda kompetens pa kunskaper
som &r svéra att ta pa och som néarmast faller inom ra-
men fOr herrschaftswissen.

. Medan tullarkaren fatt konkurrens av akademiker utan
tullbakgrund som ett led i forsoken att hdja kompe-
tensnivan inom myndigheten har diplomatkaren knap-
past ndgon allvarlig konkurrens, ”utbdlingar” halls
utanfor kérens skrankor.

Pa punkt efter punkt bekréftas skillnaden mellan karerna: tullarna
har misslyckats med att upprétthdlla htga skrankor runt kdren och
en enighet inom kéaren, medan diplomaterna har lyckats med sam-
ma sak. Darfor framstdr i den kvalitativa analysen diplomaternas
stéllning inom myndigheten ocksa som vasentligt starkare an tul-
larnas. Det beror pa den olika utgangen i de professionella projekt
man bedriver.

Hur ter sig da detta styrkeférhadllande om man granskar beford-
ringsgang och I6neutveckling inom respektive kar? Har bekraftas
och kompliceras bilden, samtidigt som analysen kompletteras med
dimensionen kon. | inledningen problematiserades forhdllandet
mellan storheterna kar och kon och denna problematisering visade
sig ocksa &ga sitt beréttigande. Inom tullarkaren utfoll den kvanti-
tativa analysen som foljer:

. Existensen av tva professionella projekt inom Tull-
verket bekraftades genom kammarskrivarnas betydligt
béttre befordringsmdjligheter samt béttre |6neutveck-
ling i forhdlande till bevakningskollektivet.

. De tva tullkarridrerna visade sig skilja sig & genom
att kvinnor har betydligt béttre maéjligheter inom kam-
marskrivarkarridren @&n inom bevakningskarriaren.



For den som arbetar inom Tullverket & chansernatill
en chefskarridr ndrmast obefintliga om man inte till-
hor kéren, och samre for kvinnor &n for man.

Kvinnor har under perioden haft en sémre l6neutveck-
ling & man inom Tullverket.

Inom chefskollektivet & dock kvinnors medellén hdg-
re &n mans och har sa varit under hela den studerade
perioden. Inom handléggargruppen har kvinnor nu
ocksa hogre medell6n 8n mannen. Inom gruppen assi-
stent och bevakning har 16negapet mellan mén och
kvinnor krympt.
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Analysen av tullarkdren visar antydningar till en feminisering av
kéren, ndgot som &r intressant i forhdllande till uppskattningen av
kérens styrka. En hypotes med utgangspunkt fran litteraturen &r att
tullarkdrens svaga stallning gor en feminiseringsprocess méjlig, da
tullkarrigren blir mindre intressant for man.

Hur utfaller d& motsvarande analys av diplomatkaren? Har blir

bilden av kérens enhet och styrka samt férhallandet mellan kér och
kon delvis en annan:

UD:s chefsforsdrjning baseras pa handlaggare med
HUB. Pa UD finns endast en kér och den har monopol
pa befordringstjansterna.

Manliga handlaggare har betydligt storre chans an
kvinnliga att géra karriér inom UD.

Kvinnor som arbetar inom UD har med undantag for
gruppen ovrig personal lagre medelldner @n man. UD
far alrastorst "konsrabatt” for sinakvinnliga chefer.

L 6neutvecklingen under perioden har framst gynnat
chefs- och handléggarskiktet.

De kvinnliga cheferna, en mycket liten grupp, har un-
der perioden haft den allra basta |6neutvecklingen re-
lativt sett.
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. Det stora kollektivet manliga handl&ggare har ocksa
haft en mycket god I6neutveckling.

Det torde framga av denna sammanfattning att det har ar fraga om
en kar dar kvinnor har ett &n storre underlage @n inom tullarkaren.
Néagon feminiseringsprocess kan har knappast upptéckas. Dess-
utom finns inte den splittring inom kéren som finns hos tullarna.
Samtidigt maste man dock notera att det finns likheter mellan de
tva kdrerna, namligen betraffande assistentpersonalens vida samre
karriar- och loneutveckling i forhdlande till de i myndigheterna
dominerande kérerna. Detta forhdlande har ocksa det en kons-
aspekt: assistentpersonalen utgors inom bada kadrerna huvudsak-
ligen av kvinnor.

Genom att komparera de tva kdrerna har vi fatt fram en bild av
tva helt olika professionella projekt: diplomatkarens mycket fram-
gangsrika s&dana och tullarkdrens motgangar som professionell
grupp. Hur yttrar sig detta forhdllande sa i relation till myndighe-
terna? Avspeglas karernas styrkai pa ndgot métbart satt?

FoOr att svara pa denna fraga har vi undersokt karernas |6ne-
utveckling i forhdllande till I6neutvecklingen inom statsforvalt-
ningen generellt. | denna studie har vi i jamférande syfte tagit med
tva andra klassiska karer: officerarna och polisen. Inom alla fyra
karerna & kvinnornai minoritet.

Jamforelsen visar tydligt att kdrerna har haft hdgre |6neutveck-
ling och i genomsnitt battre medellon an resten av statsforvalt-
ningen. Tullarna utgdr ett undantag. Diplomaterna uppvisar den
basta medell6nen saval 1988 som 1988 och deras |6neutveckling
& ocksd i sarklass bast. Har tycks alltsd karens styrka verkligen
spela en avgorande roll for formagan att havda sig. Den svaga tul-
larkaren har en helt och héllet avvikande utveckling i forhadllande
till de andra kérerna.

Vidare visar jamforelsen att avstandet mellan karerna och de
civilagrupperna okat i urvalet under den undersokta perioden. Hér
spelar karernas karridrvagar stor roll eftersom karriar leder till
hogre 16n. Emellertid visar det sig att dven de inom karen som
inte gjort karridr ocksa har haft en vasentligt hogre |6neutveckling,
anyo med undantag for tullarna. De starka kérerna har skapat sig
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utrymme pa assi stenspersona ens bekostnad, nagot som tullarkaren
inte gjort i samma utstréckning.

Ytterligare en dimension av studien &r karernas |6neutveckling
i forhdlande till anslagens tillvaxt. Hur kan det komma sig att
exempelvis den militdra personalen inom forsvaret kan bevilja sig
15 % hogre |6nebkningar &n statsforvaltningen generellt samtidigt
som det totala verksamhetsanslaget for det militéra forsvaret mins-
kats med ca 13 % under motsvarande period? Sava polisen som
UD har fatt en reell resursforstarkning for sin verksamhet. Emel-
lertid har reall6nerna bland de studerade karmedlemmarna under
motsvarande period Okat betydligt mer an resurstillskottet. Har ser
vi ytterligare beldgg for hypotesen att karidentitet och karanda
spelar en g helt obetydlig roll i svensk statsforvaltning av i dag.
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In the Service of the State
— A Summary

1 Theissue

The main issue of this analysis is to examine the role currently
played by professional groups in the state, caled karer (eng.
corps). The definition of the concept kar is based on research into
professions and professionalisation, and can be expressed as
follows: akér isagroup of professionalsin the service of the state,
held together through joint training, a common culture and an
attitude to their work that is characterised by emphasis on the

monopoly of certain tasks in the professional field. The
professional groups that have developed over a long time are
usually also safeguarded by regulations that support the
professionals’ position in the activities. Creating a position that
segregates the professionals by status as well as regulations is a
necessary condition for the successful establishment of a
profession.

The term kér is used instead of profession for the purpose of
demarcating the professions that are in the service of the state. The
clearly segregated state professional groups that can be found in
Swedish society today are: military officers, policemen, diplomats,
customs officers and judges.

The introductory chapter of the analysis discusses and
examines the problems of certain aspects of professional identity
and esprit de corps. The existence of of professional groups is
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potentially in conflict with values such as democracy and
efficiency. With regard to the democracy value, a professiona
group that acts as an independent actor within an authority can be
said to constitute a threat to democratic decisions. It can also be
said that a monopoly position could cause less effective
administration, where the allocation of resources occurs according
to the interests of the profession rather than society's interests. The
classical civil servant role, with its requirements of impartiality
and its strong formalisation of the civil servant's position was
combined with civil servant ethics that functioned as a counter-
weight to the negative aspects of the profesional identity. The
authors wish to point out that several aspects of developmentsin
government services policy, that have been very strong in recent
decades, comprise a potential source for strengthening
professional power and influence over state administration.

Finally, the authors have aso elected to examine state
professional groups from a gender perspective. The knowledge
that most of the professions were historically created for male
professionals, together with the knowledge accumulated regarding
the masculinisation or femininisation of a profession, forms the
starting point for questions on the way professionalidentity and
gender interact.

This question has been operationalised by the authors electing
to examine the degree of professional interest and professional
identity in two selected authorities. The two case studies have then
comprised a starting point for the question of how the degree of
professionalinterest affects the authorities operations. This
guestion is impossible to answer in its entirety, because it is so
broad. The authors have focused their analysis on the question of
the system of promotion for members and non-members of
professional groups and on the professionals financial benefits, in
this case wage development. The comparison of wage
development has involved analysing four different state
professional groups. Can the wage development be seen as a
function of the strength of the professional group? The gender
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aspect has also been examined in this context. What role does the
gender of the state professions play in being able to assert one's
interests?

2 The diplomatic corps and the
customs officers during the 1990s

The authors have chosen to study in detail two Swedish
professional groups during the 1990s: the customs officers and the
diplomatic corps. The selection was determined by a desire not to
study the professionsthat comprise extremes in terms of coherence
and distinct professionalstatus. Neither the "strongest" nor the
‘weakest’ professionshave been selected. Instead, the selection
was based on a desire to study professions in change. We have
therefore selected the customs officers, whose authority has
experienced very strong changes during the 1990s, and the
diplomatic corps, whose operations are affected relatively little by
changes in government service policy.

The main conclusion with regard to the customs officers is that
it actually consists of two preofessions. There is a historical
reason for this, namely that there have traditionally been two
separate career paths within the Swedish Customs Administration,
one for customs security staff and one for customs officers.
Despite attempts to break down the dividing line, it still persistsin
many respects. The training given is the main reason for the
difference. The trade unions for the two groups have merged into
one, and Tull-Kust, an organisation characterised by the security
staff's culture and identity, can be said to have taken over the
professional project that originally belonged to the customs
officers. However, there has been no real synthesis of the two
professions. The situation is complicated by the existence of
regiona identities and by the fact that an increasing number of
academics, with no customs officer identity, have entered the
organisation.
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Orgnisational change has made a relatively large impact on the
culture of the Swedish Customs Administration. Despite a number
of attempts, the customs officers have not been able to exercise
any significant influence on the generally radical changes to the
authority implemented during the 1990s. This can be seen as a
measure of efficient control. The positive aspects of professional
identity are: its identification with its operations, loyalty towards
the authority's ideals and regulations, athough this risks collapse
if the profession is excessively weakened. At the moment there are
tendencies from the Swedish Customs Administration manage-
ment to want to actively strengthen the positive sides of a customs
officer'sidentity.

In contrast, the diplomatic corps appears to be a very strong
and relatively autonomousgroup. The diplomatic corps position is
based on a particular type of knowledge that forms the basis for
the ‘general competence’ that is the hallmark of the diplomat. It is
difficult for an outsider to understand what the essence of this
‘general competence’ comprises. Unlike the work of the customs
officers, which can be measured, for instance, by the time taken to
examine a customs declaration, the diplomats competence is
difficult to define, and it is difficult to measure and estimate the
results of their work. The work of the diplomatic corps effectively
eludes external assessment.

The homogeneity of the diplomatic corps is relatively high.
Despite a significant degree of individualism among the individual
actors, the authors' perception is that solidarity and loyalty to the
ideals of the profession are relatively high. There is a strong
conviction of the importance and usefulness of the work they do.
Thereis aso an opinion that what is good for the diplomatic corps
is good for the Ministry for Foreign Affairs, and vice versa. This
element is strengthened by the Ministry for Foreign Affairs
unique position as both authority and ministry. The strong position
of the position within the ministry is manifested for instance in the
system for promotion, where the career development of the
diplomatsis much better than that of other employees.
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3 Professional interest, promotion and
wage development

It appears reasonabl e to characterise the customs officersas a weak
and divided profession, which has been strongly influenced, in
many ways negatively, by developments of recent decades. In
particular, Sweden's membership of the European Union has been
traumatic for the authority, which has not reinforced the self-
confidence and clear picture of its own social usefulness that is
necessary to the civil servant's identity. Compared with this fairly
‘battered’ profession, the diplomatic corps appears to have a very
strong self-image, with aclear picture of its tasks and identity. The
diplomatic corps' identity with the authority is so strong that it is
uncertain whether they perceive any dividing line in their
operations between the interests of the authority and the interests
of the professions.

So, how does the wage development look for the two
professions? Does the strength of the profession affect the size of
its own financial reward?

The answer to this question is essentially; yes. With regard to
the Swedish Customs Administration, we should first point out
that the continued existence of two separate professions is
confirmed by statistical analysis. Despite an increased share of
management posts, the security officers are, for instance, strongly
under-represented in management, in relation to their share of the
total number of employees at the Swedish Customs Administra-
tion. The security officer career differs from the customs officer
career in several ways, partly through being much less attractive to
women. The development of the average salary over time is better
for customs officer personnel than for security officer personnel.
There is also a greater wage spread among the customs officer
personnel. Finally, it is aso worth mentioning that the wage
situation for a manager at the Swedish Customs Administration is
affected by the career path the individual has taken. Managers
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with a customs officer background have a higher average saary
than managers with a security officer background. The differences
between the security officer career and the customs officer career
are so al-pervading that there is indeed reason to talk of two
separate professional groups within the authority.

With regard to the Ministry for Foreign Affairs, there is a
different pattern for career and wage development, a pattern show-
ing the professions dominance over other groups within the
authority. However, one cannot say that there are two professions
within the Ministry, rather that there is one professional group and
other employees who do not have professional status. Up to 1998
recruitment to management was essentially based on the
diplomatic training. It is therefore necessary to be a trained
diplomat to make a successful career at the Ministry for Foreign
Affairs. Wage development during the period was aso much
poorer for employees without diplomatic training than for
diplomats. The best wage development was experienced by the
group of civil servants who have made a diplomatic career, and
thus been promoted to management positions. The conclusion to
be drawn from thisis clear: if you work at the Ministry for Foreign
Affairs, you should belong to the diplomatic corps in order to
benefit from the advantages the work can offer.

Another interesting difference between the studied professions
concerns the position of women; their wage development and
career opportunities. In the Swedish Customs Administration there
is a clear difference between women's career opportunities, which
can be attributed to the difference between the two professions.
The customs officer career path is not merely a more certain
ground for promotion in general, it also offers women greater
opportunity for promotion. With regard to wage development in
the long term, it is an advantage to be a man in the Swedish
Customs Administration, something that applies to all categories
of employees, with the exception of assistants and cleaners. On the
other hand, taking as a starting point for the comparison the
average wage in 1998, one sees a different result. In the
management level women have a higher average wage than men,
which they also had in 1988. There has been a change in the
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customs officer collective; while men had a higher average wage
than women in 1988, the roles have been reversed ten years' later..
Among the assistants and security officers (the categorisation of
Swedish Customs Administration personnel has altered during this
period), there is a trend in the same direction: i.e. the wage gap
between men and women is declining, in favour of women.

It is mainly men who are recruited to management posts in the
Ministry of Foreign Affairs, and this tendency shows no sign of
change. The number of female diplomats has increased, but this
has as yet had no impact a management level. With regard to
wage development, the small group of women managers has
definitely shown the best wage development in the long term.
Apart from this limited group, the large group of men in
supervisory posts, the group from which most managers are
recruited, has had the best wage development. Female diplomats
who are not in management positions have had a much poorer
wage development, and they also have a much lower average
wage.

If one compares the two authorities from a gender perspective,
it must be said that the diplomatic corpsis till a better choice for
men than for women. At the Swedish Customs Administration, the
picture is rather more complicated. In terms of wages, there is a
development towards women gaining the best position. It is
possible to discern a trace of feminisation of the customs office.
This is interesting, for two reasons. One is that is raises the
guestion of whether professional identity in the state has a gender.
The other interesting point is the relative wage devel opment of the
two profesions. They have been compared with each other
another, but aso compared with other groups in state
administration. The comparison gives rise to the question of
whether a weak profession provides relatively a relatively better
position for women. In this case, it would be a Pyrrhic victory for
women, as a weak profession also creates much worse conditions
for wage development. With this, we move on to a genera
comparison of the two professional groups.
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4 The professions in a comparative
perspective

How does thestrength and composition of professional groups
affect the wage situation within the Swedish Customs Administra-
tion and the Ministry for Foreign Affairs?

The analysis attempts to answer this question by comparing the
situation of four different professions: the diplomatic corps, the
customs officers, policemen and military officers. This
comparison has covered age, gender and wage development.
Finally, the authors have studied the connection between the
professions' respective wage development and the development of
their operational budgets. If the operational budgets are cut back,
there ought to be pressure on wage development within the
authority. If the budgets increase, there is greater reason to expect
considerable wage increases.

With regard to gender distribution, women are in a minority in
al of the professions. The largest percentage of women can be
found in the Ministry for Foreign Affairs, both within the
profession and in total. Defence is its antithesis; with women in a
minority among both the officers and the other personnel. In terms
of age, thereis a latent problem in al of the authorities examined,
because of the disproportional amount of employees born in the
1940s.

With regard to wage development, we can conclude that three
of the four professions have had a wage development above the
average for the general government sector in total. The exception
here is the customs officers, who have had a poorer wage
development than the average. The difference between the
professions and civilians/other personnel is also relatively slight in
terms of wages in the Swedish Customs Administration. Thereisa
completely different situation at the three other authorities, where
the professions have increased their wages both in relation to the
other personnel and to the state administration as a whole. Women
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have a much poorer wage development than men in these three
authorities, while in the Swedish Customs Administration the
female professionals have the best wage development. The
connection between wage and gender is established clearly here.
Another connection that can be established is that between the the
strength of the profession and their wage development. The strong
and self-aware diplomatic corps has managed much better in the
austere climate of the 1990s than the divided customs officers.
The two other groups in the comparative study, the military
officers and the policemen, appear more similar to the diplomatic
corps than the customs officers. In the authors opinion, the
connection profession-gender-wage warrants further studies.

Finally, with regard to the connection between the devel opment
of the real budget and the development of real wages, the earlier
results are strongly reinforced. The weak customs officers have
lost out both in terms of wages and with regard to the devel opment
of budget allocations. The lower budget allocations to the
authority's operations have evidently had an impact on wages. The
customs officers are the losers in every aspect of this study. It
appears that the diplomats are the winners, with both increased
budgets and increased wages. However, the diplomats wage
development is perceptibly higher than the development in the
budgets, in relative terms. The diplomats have the best real wage
development of all of the professionsstudied. With regard to the
police, one can distinguish a weak, but positive rise in the budget,
which coincides with a significant wage development. The
policemen's wage development indicates a strong profession,
which has managed to retain its status during the period. The same
can definitely be said about the military officers, whose wage
development shows no tendency to adapt to the shrinking budget
allocation. With regard to Defence, the gap between budgets and
real wage development is an issue that should make us more than
eager to examine what role professional interest plays in the
Swedish state administration.
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5 Conclusions

While the customs officers can be perceived as a weak profession
with strong control from above, the diplomatic corps can
reasonably be said to be a strong profession with weak control
from above. The authors do not consider either of these situations
to be ideal. Hypothetically, it should be possible to achieve the
most efficient and democratic administration through a strong
profession balanced by clear control mechanisms and evaluation
routines. Continuity can be achieved within an authority by
deliberately strengthening and cultivating the positive elements of
professional identity, particularly those that agree with the
requirements of civil servant ethics. It should be possible to
achieve renewal of an authority by creating better balance and
giving the other personnel greater support. Change requires that
new ideas can be heard within the authority.

The study has given the authors good reason to believe that
professional groups are important in public administration, and
that too little effort has previously been made to examine the
effect they have on their authorities. With regard to the possibility
of using statistics to illustrate the issues in the study, the authors
recommend statistical principles of categorization that better
reflect the empirical reality within an authority.
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ESO:s rapporter

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) & en kommitté
(B 1981:03) under Finansdepartementet.

| Ds-serien har ESO tidigare utgivit foljande rapporter

1982
Per spektiv pa besparingspolitiken (Ds B 1982:3)
Inkomstfordelningseffekter av livsmedelssubventioner (Ds B 1982:7)
Per spektiv pa budgetunder skottet, del 1 Budgetunderskottens teori
och politik.Statens budgetfinansiering och penningpolitiken (DsB 1982:9)
Offentligatjanster pa fritids-, idrotts- och kulturomrédena (Ds B 1982:10)
Okad produktivitet i offentlig sektor —en studie av de allménna domstolarna
(DsB 1982:11)

1983

Staten och kommuner nas expansion— ndgra olika styrmedel (Ds Fi 1983:3)

Enhetligt barnstéd? (DsFi 1983:6)

Per spektiv pa budgetunder skottet, del 2. Férdelningseffekter av budgetunder-
skott. Hushdllsekonomi och budgetunderskott (Ds Fi 1983:7)

Minskad produktivitet i offentlig sektor — en studie av PRV (Ds Fi 1983:18)

Driver subventioner upp kostnader ? —prishildningseffekter av statligt stéd
(Ds Fi 1983:19)

Administrationskostnader for négratransfereringar (DsFi 1983:22)

Generéllt statsbidrag till kommuner — modellskisser (Ds Fi 1983:26)

Produktivitet i privat och offentlig tandvard (DsFi 1983:27)

Per spektiv pa budgetunder skottet, del 3. Budgetunderskott, portfoljval och
tillgdngsmarknader. Modellsimuleringar av offentliga besparingar m.m.
(Ds Fi 1983:29)

Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg (Ds Fi 1983:30)

Administrationskostnader for vara skatter (Ds Fi 1983:32)

1984

Vem utnyttjar den offentliga sektornstjanster? (Ds Fi 1984:2)

Per spektiv pa budgetunder skottet, del 4 Budgetunderskott, utlandsupplaning
och framtida konsumtionsmajligheter. Budgetunderskott, efterfrégan och
inflation (DsFi 1984:3)
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Konstitutionella begransningar i riksdagens finansmakt— behov och ténkbara
utformningar (Ds Fi 1984:7)

Ar subventioner effektiva? (DsFi 1984:8)

Mar ginella expansionsstod — ekonomiska och administrativa effekter
(DsFi 1984:12)

Transfereringar och inkomstskatt samt hushallens materiella standard
(DsFi 1984:17)

Parlamentet och statsutgifterna— hur finansmakten utévasi nio lander
(DsFi 1984:18)

Aterkommande kostnads- och prestationsj amforelser— en metod att framja
effektiviteten i offentlig tjénsteproduktion (Ds Fi 1984:19)

1985

Statsskuldrantor na och ekonomin— effekter painkomst- och formoégenhetsfor-
delningen samt p& den samlade efterfragan i samhéllet (DsFi 1985:2)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom offentligt
bedriven halso- och sjukvard 1960-1980 (Ds Fi 1985:3)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den sociala
sektorn 1970 - 1980 (Ds Fi 1985:4)

Transfereringar mellan den forvarvsar betande och den aldre gener ationen

(DsFi 1985:5)

Frivilligor ganisationer — alternativ till den offentliga sektorn? (DsFi 1985:6)

Organisationer pa gréansen mellan privat och offentlig sektor — forstudie
(DsFi 1985:7)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom vagsektorn
(DsFi 1985:9)

Skatter och arbetsutbud (DsFi 1985:10)

Sociala avgifter — problem och mgjligheter inom fardtjanst och hemtjanst
(DsFi 1985:11)

Egen regi eler entreprenad i kommunal verksamhet— méjligheter, problem

och erfarenheter (Ds Fi 1985:12)

1986
Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom armén och
flygvapnet (DsFi 1986:1)
Samhallsekonomiskt beslutsunderlag— en hjalp att fattabedut (DsFi 1986:2)
Effektivare sukvard genom béttre ekonomistyrning(Ds Fi 1986:3)
Effekter av statshidrag till kommuner (DsFi 1986:7)
Byrakratiseringstendenser i Sverige (Ds Fi 1986:8)
Svensk inkomstfoérdelning i internationell jamforelse (Ds Fi 1986:12)
Offentliga tjanster — stkarljus mot produktivitet och anvandare
(Ds Fi 1986:13)
Kostnader och resultat i grundskolan—en jdmférelse av kommuner
(Ds Fi 1986:14)
Regleringar och teknisk utveckling (Ds Fi 1986:15)
Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster.Sociabidragen i
bidragssystemet (Ds Fi 1986:16)
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Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den offentligt
finansier ade utbildningssektorn 1960- 1980 (Ds Fi 1986:17)
Offentliga utgifter och sysselséattning (Ds Fi 1986:29)

1987
Att leva pa avgifter —vad innebér en 6vergang till avgiftsfinansiering?
(Ds Fi 1987:2)
Vagar ut ur jordbruksprisregleringen—négraidéskisser (DsFi 1987:4)
Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala aldreomsor gen 1970- 1980
(Ds Fi 1987:6)
Produktkostnader for offentliga tjanster — med tillampningar pa kulturomradet
(Ds Fi 1987:10)
Integrering av jukvard och sukforsakring (Ds Fi 1987:11)

1988
Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala barnomsor gen(Ds 1988:1)
Fran patriark till part —spelregler och lonepolitik for staten som
arbetsgivare (Ds 1988:4)
Produktivitetsutvecklingen i kommunal barnomsorg 1981-1985(Ds 1988:5)
Prestationer och beléningar i offentlig férvaltning (Ds 1988:18)
Subventioner i kritisk belysning (Ds 1988:28)
Hur stor blev tvaprocentaren? Erfarenheter frén en besparingsteknik
(Ds 1988:34)
Effektiv realkapitalanvandning i kommuner och landsting (Ds 1988:51)
Alternativ i jordbrukspolitiken (Ds 1988:54)
Kvalitet och kostnader i offentlig tjansteproduktion (Ds 1988:60)
Vad kan vi lara av grannen? Det svenska pensionssystemet i nordisk belysning
(Ds 1988:68)

1989
Hur man méter sjukvard—exempel pakvalitets- och effektivitetsmétning

(Ds 1989:4)

L dnestrukturen och den " dubbla obalansen" —en empirisk studie av

|6neskillnader mellan privat och offentlig sektor (Ds 1989:8)
Bestallare-utforare— ett aternativ till entreprenad i kommuner (Ds 1989:10)
Vad ska staten aga? De statliga foretagen infor 90-talet (Ds 1989:23)
Statshidrag till kommuner: allt pa en check eller lite av varje?

En jamforelse mellan Norge och Sverige (Ds 1989:26)
Produktivitetsmatning av folkbibliotekens utlaningsver ksamhet(Ds 1989:42)
Bostadsstédet — alter nativ och konsekvenser (Ds 1989:47)

Kommunal férmodgenhetsforvaltning i forandring citykommunerna

Stockholm, Géteborg och Malmd (Ds 1989:56)

Hur skavi farad att bli gamla? (Ds 1989:59)
Arbetsmarknadsférsakringar (Ds 1989:68)

1990
Bostadskarridren som formogenhetsmaskin (Ds 1990:29)
Skola? Forskola? Barnskola! (Ds1990:31)
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Statens dolda kapital. Aktivt &gande: exemplet Vattenfall (Ds 1990:36)
Sjukvardskostnader i framtiden— vad betyder dldersfaktorn? (Ds 1990:39)
L akemedelsférmanen (Ds 1990:81)

1991

M alstyrning och resultatuppféljning i offentlig forvaltning (Ds 1991:19)

M etoder i for skning om produktivitet och effektivitetmed tillampningar pa

offentlig sektor (Ds 1991:20)

Vad kostar det? Pridistafor statligatjénster (Ds 1991:26)

Det framtida pensionssystemet — tva alternativ (Ds 1991:27)

Skogspolitik for ett nytt sekel (Ds 1993:31)

Prestationshaser ad ersittning i halso- och gukvarden—vad blir effekterna?
(Ds 1991:49)

Ostyriga proj ekt — att styra och avstyra stora kommunala satsningar
(Ds 1991:50)

Marginaleffekter och trdskeleffekter — bar nfamiljerna och barnomsor gen
(Ds 1991:66)

SJ, Televerket och Posten — battre som bolag? (Ds 1991:77)

1992

Skatteformaner och sérregler i inkomst- och mervéardeskatten(Ds 1992:6)

Frihandeln ett hot mot miljopolitiken — eller tvartom? (Ds 1992:12)

Vaxthuseffekten — slutsatser for jordbruks-, energi- och skattepolitiken
(Ds 1992:15)

Fattigdomsfallor (Ds 1992:25)

Vad vill vi med socialfér sdkringarna? (Ds 1992:26)

Statliga bidrag — motiv, kostnader, effekter? (Ds 1992:46)

Hur braar vi? Den svenska arbetskraftens kompetensi internationell belysning
(Ds 1992:83)

Slutbudsmetoden — ett sitt att |6sa tvister pa arbetsmarknaden utan konflikt
(Ds 1992:88)

Kommuner na som féretagsagar e — aktiv koncernledning i kommunal regi
(Ds 1992:111)

Press och ekonomisk politik —trefallstudier (Ds 1992:124)

Statsskulden och budgetprocessen (Ds 1992:126)

1993

Presstodets effekter —en utvardering (Ds 1993:20)

Hur véljarétt investeringar i transportinfrastrukturen? (Ds 1993:22)

L6nar sig forebyggande atgar der ? Exempel frén halso- och sjukvéarden och
trafiken (Ds 1993:37)

Social Security in Sweden and Other European Countries— Three Essays
(Ds 1993:51)

Idrott &t alla? — Kartlaggning och analys av idrottsstodet (Ds 1993:58)
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1994
Att rédda liv — Kostnader och effekter (Ds 1994:14)
Varfor kulturstéd?— Ekonomisk teori och svensk verklighet (Ds 1994:16)
Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i 5ukvarden 1960- 1992
(Ds 1994:22)
Kvalitet och produktivitet — Teori och metod for kvalitetsjusterade
produktivitetsmétt (Ds 1994:23)
Den offentliga sektor ns produktivitetsutveckling 1980-1992 (Ds 1994:24)
Det offentliga stodet till partierna— Inriktning och omfattning (Ds 1994:31)
Den svenska insolvensr atten— Nagra forslag till forbattringar inom
konkurshanteringen m.m. (Ds 1994:37)
Budgetunderskott och statsskuld— Hur farliga & de? (Ds 1994:38)
Bensinskatteforandringars effekter (Ds 1994:55)
Skolans kostnader, effektivitet och resultat— En branschstudie (Ds 1994:56)
Den offentliga sektor ns produktivitetsutveckling 1980- 1992. Bilagor
(Ds 1994:71)
Valfrihet inom skolan— Konsekvenser for kostnader, resultat och segregation
(Ds 1994:72)
En Social Forsakring (Ds 1994:81)
Fordelningseffekter av offentliga tjanster (Ds 1994:86)
Nettokostnader for transfereringar i Sverige och négra andra lander
(Ds 1994:133)
Skatter och socialférsakringar éver livscykeln— En simuleringsmodell
(Ds 1994:135)
En effektiv for svar spolitik? — Fredsvinst, beredskap och &ertagning
(Ds 1994:138)

1995

Forsvarets kostnader och produktivitet (Ds 1995:10)

Foretagsstodet — Vad kostar det egentligen? (Ds 1995:14)

Hushéallning med knappa naturresur ser — Exemplen allemansrétten, fjéllen
och skotertrafik i naturen (Ds 1995:15)

Vad blev det av de enskilda alter nativen?En kartldggning av verksamheten
inom skolan, varden och omsorgen (Ds 1995:25)

K ostnader, produktivitet och maluppfyllelse for Sveriges Television AB
(Ds 1995:31)

Hushéallning med knappa naturresur ser — Exemplet sportfiske (Ds 1995:47)

Invandring, sysselséttning och ekonomiska effekter (Ds 1995:68)

Generationsr dkenskaper (Ds 1995:70)

Kapitaletsrorlighet — Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen i ett integrerat
Europa (Ds 1995:74)
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1996
Hur effektivt ar EU:sstéd till forskning och utveckling?—
En principdiskussion (Ds 1996:8)
Reglering som spel — Universiteten som forebild for offentliga sektorn?
(Ds 1996:18)
Nasta steg i telepolitiken (Ds 1996:29)
Kan myndigheter utvarderasig §éalva? (Ds 1996:36)
Novemberrevolutionen — Om rationalitet och makt i beslutet att avreglera
kreditmarknaden 1985 (Ds 1996:37)
Samhallets stod till barnfamiljernai Europa(Ds 1996:49)
Kommunerna och decentraliseringen— Tre fallstudier (Ds 1996:68)

1997

Jordbruksstodet — efter Sveriges EU-intréde (Ds 1997:46)

Egenfor etagande och manna fran himlen(Ds 1997:71)

Lonar sig arbete? (Ds 1997:73)

Ramar, regler, resultat - vem bestdmmer Over statens budget(Ds 1997:79)
Fisk och Fusk - Mal, medel och makt i fiskeripolitiken (Ds 1997:81)

1998
Vad kostar en ren? En ekonomisk och politisk analys (Ds 1998:8)
Kommuner Kan! Kanske !-Om kommunal valfard i framtiden (Ds 1998:15)
Arbetsférmedlingarna - Ma och drivkrafter (Ds 1998:16)
Att setill eler titta p& - om tillsynen inom miljéomrédet (Ds 1998:50)
Regeringskansliet infor 2000-talet - rapport fran ett ESO-seminarium

(Ds 1998:56)
Kommittéer na och Bofinken - Kan en kommitté se ut hur som helst?

(Ds 1998:57)
Staten och bolagskapitalet - om aktiv styrning av statliga bolag (Ds 1998:64)

1999

Med backspegeln som kompass- om stabiliseringspolitiken som l&roprocess
(Ds 1999:9)

Rapport frén ett ESO-seminarium -Med backspegeln som kompass
(Ds 1999:27)

Att ta sig ton - om svensk musikexport 1974-1999 (Ds 1999:28)

Bostad stkes- en ESO-rapport om de hemldsai folkhemmet (Ds 1999:46)

Att redasig galv - en ESO-rapport om rederier och subventioner (ds 1999:47)

Att snubblain i framtiden - en ESO-rapport om statlig omvandling och
avveckling (Ds 1999:49)

Regionalpalitiken - en ESO-rapport om tro och vetande (Ds 1999:50)

Samhallets stod till de @ldrei Europa(Ds 1999:61)

Hederlighetens pris- en ESO-rapport om korruption (Ds 1999:62)

En akademisk fraga- en ESO-rapport om ranking av C-uppsatser (Ds 1999:65)

Atervinning utan vinning - en ESO-rapport om sopor (Ds 1999:66)

Dagis och drivkrafter - en ESO-rapport om férdelningspolitik och offentliga
tjanster (Ds 1999:67)
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2000

40-talister nas uttag - en ESO-rapport om 2000-talets demografiska utmaningar
(Ds 2000:13)

Studiebidraget i det 1&nga loppet (Ds 2000:19)

Kroppen eller knoppen - en ESO-rapport om idrottsgymnasierna (Ds 2000:21)

Med manga matt métt - en ESO-rapport om internationell benchmarking av
Sverige (Ds 2000:23)

Privilegium eller réattighet - en ESO-rapport om antagningen till hdgskolan
(Ds 2000:24)

Utbildningens omvéagar - en ESO-rapport om kvalitet och effektivitet i svensk
utbildning (Ds 2000:58)

Bra tréffbild, fast utanfor tavlan - en ESO-rapport om EU:s strukturpolitik
(Ds 2000:60)

Att granska sig §alv — en ESO-rapport om den kommunala miljétillsynen
(Ds 2000:67)

2001

Priset for ett stérre EU —en ESO-rapport om EU:s utvidgning (Ds 2001:2)

Konkurrens bildar skola — en ESO-rapport om friskolornas betydelse for de
kommunala skolorna (Ds 2001:12)

Betyg pa skolan —en ESO-rapport om gymnasieskolorna (Ds 2001:24)

Nya bud — en ESO-rapport om auktioner och upphandling (Ds 2001:40)

Rattvisa och effektivitet — en idéanalys (Ds 2001:42)
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