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SOU 1997:48

Till statsradet och chefen
for Finansdepartementet

Genom beslut den 25 januari 1996 bemyndigade regeringen chefen
for Finansdepartementet att tillkalla en sérskild utredare med uppdrag
att utvirdera den arbetsgivarpolitiska delegeringen till myndigheterna.
Med stod av detta bemyndigande férordnade departementschefen
forre generaldirektoren Per Borg att vara sirskild utredare fr.o.m. den
16 februari 1996.

Departementschefen forordnade som sakkunniga fr.o.m. den 1 mars
1996 departementsraden Margareta Hammarberg och Birgitta Heijer
samt réttschefen Per Virdesten. Som expert férordnades verdirekto-
ren Goran Ekstrom.

Till huvudsekreterare forordnades fr.o.m. den 1 april 1996 pol.mag.
Britt-Marie Bystedt och till bitrddande sekreterare fr.o.m. den 1 juni
1996 civ.ing. Mocki Hagg. Forhandlingsdirektor Iréne Nilsson-
Carlsson har bidragit med underlag till de delar i betdnkandet som ror
I6nepolitiken.

Utredningen har antagit namnet Utredningen angaende den arbetsgi-
varpolitiska delegeringen.

Vi far harmed 6verldamna betiankandet (SOU 1997:48).
Uppdraget ar harmed slutfort.

Stockholm den 4 mars 1997

Per Borg

Britt-Marie Bystedt
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SOU 1997:48

Sammanfattning och slutsatser

Utredningens arbete har resulterat i

— beddmningen att den arbetsgivarpolitiska delegeringen till
myndigheterna i stort sett fungerat vil

— identifiering av ett antal problem och fragor inom det perso-
nalpolitiska omradet som regeringen maste folja noggrant i
fortsattningen

— beddmningen att identifierade problem och fragor inte utgér
skal att &ndra i nuvarande system

— forslag om ett uppfoljningssystem, som ger regeringen
mdjlighet till 6verblick och styrning betriffande de arbetsgi-
varpolitiska fradgorna.

Sedan mitten av 1980-talet har flera uppgifter pa det personalpolitiska
omréadet och pa angrdnsande omréden delegerats fran riksdag och
regering till myndigheter. Samtidigt har centrala avtal slutits med de
fackliga organisationerna av inneborden att I6ne- och andra formans-
fragor i betydande utstrickning avgors av myndigheterna sjélva. Den
genomforda decentraliseringen innebir bl.a. att myndigheterna i dag
sjdlva beslutar om lonesittning for enskilda medarbetare, inre
organisation, anstillning av chefer osv. Myndigheterna har ocksa fatt
storre mojlighet att anvénda sina anslag till olika &ndamél och Gver
skilda tidsperioder.

Under nittiotalet har forutséttningarna for de centrala forhand-
lingarna med de fackliga organisationerna foriandrats. Salunda far
myndigheterna numera resurser for 16neskningar via ett ramanslags-
system, som innebiér att myndigheternas anslag hojs i relation till
I6nedkningarna i den konkurrensutsatta industrin. Arbetsgivarverket
skoter de centrala forhandlingarna, men &r nu inte bara en myndighet
direkt under regeringen utan ocksd en intresseorganisation med
uppgift bl.a. att foretrada myndigheterna vid de centrala forhand-
lingarna.
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Utredningens uppgift har varit att bedoma och virdera hur dessa

forandringar har utfallit och foresla hur regeringen skall kunna f6lja
upp utvecklingen pa det personal- och lonepolitiska omréadet pa ett
overblickbart sitt.

Med stod av befintligt underlag och egna intervjuer har utredning-

en bildat sig en uppfattning om hur de arbetsgivarpolitiska frédgorna
i dag hanteras pa myndigheterna och vilka problem och méjligheter
de upplever med de delegerade befogenheterna. Utredningens
bedomning &r att:

Myndigheterna har anvént sig av de delegerade befogenheterna for
att utveckla och fornya verksamheten.

Det dr inte mojligt att precisera i vilken omfattning som detta har
medfort en effektivare statlig verksamhet. Det finns indikationer
pé att myndigheterna inte fullt ut utnyttjat de nya befogenheterna.
Det finns ocksa myndigheter som genomfort mycket stora
lonehdjningar. Dessa iakttagelser utgor emellertid inte skal att i
viktiga avseenden @ndra nuvarande system, utan maste ndrmast ses
som initialproblem.

Det finns, pdA méanga myndigheter, ett antal problem inom det
personal- och I6nepolitiska omradet, som &4r av en sddan omfatt-
ning och karaktir, att myndigheterna maste prioritera hanteringen
av dem. Om si inte sker kommer det att paverka effektiviteten
inom hela den statliga sektorn.

Ledarkompetensen och ledarskapet &r en sddan avgorande fraga.
Den nya mél- och resultatstyrningen och den delegerade arbetsgi-
varpolitiken gor att chefernas ansvar och befogenheter blir
annorlunda. Inte minst krévs att dven chefer pa mellanniva méste
upptrdda som bra arbetsgivare.

Den statliga sektorn har lag rorlighet hos anstillda som dr fodda
pa 1940-talet, medan rorligheten hos yngre grupper dr betydande.
Om inte denna utveckling bryts riskeras en forstelnad statlig sektor
och betydande kompetensproblem nir de som i dag dr omkring
femtio r gamla skall g& i pension. Behovet av rorlighet ar sérskilt
framtrddande for personal i ledande stéllning.

Ménga myndigheter upplever betydande problem att rekrytera
sérskilt konkurrensutsatt personal.

De observerade problemen 4r sddana som myndigheterna i allt
vésentligt méste 16sa sjidlva med de befogenheter de numera
forfogar Gver.

Regeringens uppgift ér att stilla krav paA myndigheternas arbetsgivar-
politik. Mal och resultatstyrning medfor emellertid att dessa krav
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maste stéllas med utgéngspunkt i de resultat som efterstrivas. Kraven
skall inte avse enskildheter i myndigheternas arbetsgivarpolitik. Fram-
forallt maste regeringen undvika att ge sig in i rena kollektivavtalsfra-
gor. I stillet giller det att gora en helhetsbedomning avseende den
kompetensforsorjning som skall sikerstillas och det resultat som
myndigheterna skall &stadkomma. Regeringens krav bor vara att
myndigheterna skall bedriva arbetsgivarpolitiken sa att rdtt kompe-
tens finns for att astadkomma efterfragat resultat.

Utredningen diskuterar om regeringens krav pa myndigheterna
ocksa skall ta sig uttryck i allménna riktlinjer for den statliga
personalpolitiken. Utredningen menar att de arbetsgivarpolitiska
frdgorna far en mera dndamalsenlig behandling hos myndigheterna
om regeringen i stillet for att formulera riktlinjer krdver att myndighe-
terna sjélva skall sdtta mal for sin kompetensforsorjning. Myndighe-
terna kan sjélva bést bedoma vilken kompetens som behévs for att
verksamheten skall dstadkomma ett viss resultat. Malen for kompe-
tensforsorjningen skall emellertid tas fram pé ett sddant sitt att hela
bredden av kompetensbehovet beaktas, dvs. bade ledarskaps-, kirn-
och stodkompetens. Vidare skall malen sittas inte enbart utifran de
kompetensbehov som dagens verksamhet genererar, utan ocksé ta
utgéngspunkt i de krav som morgondagens verksamhet stiller.

Tydliga krav pd myndigheterna dr grunden for uppfoljning.
Utredningen har sett det som en av sina viktigaste uppgifter att foresla
ett uppfoljningssystem som medfor att regeringen bittre skall kunna
folja upp myndigheternas arbetsgivarpolitik. Utredningen forordar att
regeringen successivt bygger upp ett koncerngemensamt och flexibelt
uppfoljningssystem som ger den mojlighet att pa ett dverblickbart sitt
folja och styra den arbetsgivarpolitiska utvecklingen. Flexibiliteten #r
nddvindig bl.a. for att de olika myndigheternas verksamheter 4r olika
och problemen skiljer sig &t. Uppfoljningen maste anpassas till den
aktuella situationen. Utredningen fSrordar att regeringen stiller
allmént héllna krav pd myndigheternas arbetsgivarpolitik, men
anpassar kraven pa redovisning till den aktuella situationen. Rege-
ringen skall sdledes stilla detaljerade krav pa redovisning om skil
hirtill finns. Om si inte 4r fallet kan kraven pa redovisning vara
mycket Oversiktliga, men 4nda folja vissa grundliggande och
gemensamma krav. Dérigenom bor den efterstrivade flexibiliteten
nas.

Det ligger i den koncernledningsroll som regeringen utdvar
gentemot myndigheterna att uppf6ljningen skall mojliggora verblick.
Om kravet pa overblick dr mycket langtgdende kan detta komma i
konflikt med kravet pa flexibilitet. Om regeringen salunda 6nskar en
tydlig och heltéickande 6verblick avseende hur samtliga myndigheter
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hanterar hela eller delar av arbetsgivarpolitiken maste redovisningen
goras likartad och standardiseras. Avvigningen mellan dessa krav
maste regeringen lopande gora. Dock forordar utredningen att
standardiserad uppfoljning sa snart som mojligt sker betraffande myn-
digheternas l6nepolitik. Aven betriffande rorlighet och ledarskap bor
regeringen, med hénsyn till de problem som identifierats, snarast
skaffa sig en rimlig 6verblick. Det kan ske genom att likartade
redovisningskrav, som inte behdver vara sirskilt detaljerade, vid
négot tillfille stills till alla eller ett representativt urval av myndighe-
ter.

Lonepolitiken dr, liksom andra arbetsgivarpolitiska medel, viktig
for myndigheternas mojlighet att klara sin kompetensforsorjning och
na resultat. Lonepolitiken har emellertid sddana effekter pa samhillse-
konomin och statsfinanserna att det framstar som sérskilt viktigt att
regeringen far redovisning av bide den samlade Ineutvecklingen och
hur enskilda myndigheter utformat sin 16nepolitik. Det framstir som
sarskilt viktigt att regeringen nu, nir 16nebildningen allmént dis-
kuteras, noggrant foljer hur lonerna utvecklas inom den “egna”
sektorn. Det 4r viktigt att regeringen l6pande forvissar sig om att den
statliga sektorn inte 4r loneledande. Diremot anser inte utredningen
att det 4r mojligt att anviinda den statliga sektorn for att paverka hela
I16nebildningen. En sddan ambition skulle riskera att bryta sénder den
nuvarande ordningen, som vunnit acceptans hos alla parter. Den har
ocksa utan konflikter badde 1993 och 1995 lett till centrala avtal, som
till rimliga kostnader givit goda forutséttningar for en verksamhetsan-
passad l6nebildning.

Det uppfoljningssystem som utredningen forordar betrdffande
16ner innebir, dels att varje myndighet skall rapportera till regeringen
om sin lonepolitik, dels att Arbetsgivarverket till regeringen skall
redovisa den samlade l6neutvecklingen och dess fordelning pa
kategorier av anstéllda och myndigheter, jaimforelser med centrala
avtal osv. I det fall att regeringen 6nskar genomfora en noggrann
analys av enskilda myndigheters 16nepolitik skall verket tillhandahalla
sakuppgifter om denna och sta till forfogande vid regeringens
tolkning av redovisade uppgifter. Det 4r emellertid bara myndigheter-
na sjilva som kan forklara sin lonepolitik och hur den relateras till
kompetensbehov och uppnétt resultat. Arbetsgivarverket har i det
avseendet enbart en expertroll.

Utredningen anser att en samlad uppf6ljning bor goras av nigra
strategiska fragor, men att uppfoljningen i vrigt bér anpassas till
behovet i varje sirskilt fall. Utredningen ldmnar forslag till frdgor och
problem som bor diskuteras nir uppfoljningar bereds inom Rege-
ringskansliet. I nagra fall kan dessa fragor stéllas i en muntlig dialog
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mellan myndighet och departement, exempelvis som en del av den
mal- och resultatdialog som fors mellan departements- och myndig-
hetsledningarna. I andra fall kan krav pa redovisningen formaliseras
i exempelvis regleringsbrev. Regeringens uppfoljning bér avse bade
den faktiskt bedrivna arbetsgivarpolitiken och de mal for kompe-
tensforsorjningen som myndigheterna sitter. I det senare fallet 4r det
naturligtvis intressant att flja upp hur myndigheterna kommit fram
till vissa kompetensbehov, dvs. hur de bedémer sin nuvarande
kompetens inom olika omraden och hur de bedomer behovet av
framtida kompetens.

En viktig princip for utredningen har varit att uppf6ljningen av
arbetsgivarpolitiken skall ansluta till redan existerande uppfoljning av
verksamhet och resultat inom budgetprocessen. Skiilet till detta &r inte
bara den administrativa samordning som hirigenom nds utan
framforallt det forhallandet att en verksamhets resultat och den
bakomliggande arbetsgivarpolitiken maste inriktas och fSljas upp
parallellt.

Uppf6ljningen maste utvecklas parallellt med att kompetensen for
uppfoljning i Regeringskansliet utvecklas. Den styrande effekten hos
ett flexibelt uppfoljningssystem bestidms i hog grad av kompetensen
hos dem som hanterar uppf6ljningen. Utredningen forutsitter att det
kommer att finnas en central utbildnings- och stédfunktion for dessa
fragor inom Regeringskansliet. Regeringen maste ocksé ta ansvar for
hur arbetsgivarpolitiken som helhet inriktas och f6ljs upp.

Utredningen har slutligen fétt ett antal preciserade frigor som
framst rér hur den nya organisationen for Arbetsgivarverket fungerat.
Utredningens allménna bedomning &r att organisationen fungerat
tillfredsstidllande. Med hénsyn till att den vunnit fértroende och
acceptans hos alla inblandade avstar utredningen fran att foresla
systemforandringar eftersom det inte finns uppenbara behov av det.

Utredningen har silunda diskuterat nuvarande index for ram-
anslagsupprikning och inte funnit tillrackligt starka skl for nagon
foréndring. Lonebildningen har i huvudsak fungerat tillfredsstillande
och inga uppgifter tyder pé att staten blivit I6neledande. Det finns ett
fortroende for nuvarande system, som det giller att sl vakt om. Det
visentliga just nu &r att regeringen koncentrerar sig pa att folja upp
myndigheternas Ionepolitik och avstér fran att dndra i systemet tills
det finns uppenbara behov av dndringar.

Det har ocksd framgatt av intervjuer och annat underlag att
myndigheterna numera kénner ansvar for arbetsgivarpolitiken och
anser att man kan paverka Arbetsgivarverket i rimlig grad. Verkets
arbetsomrade har ocksa sndvats in som en foljd av myndighetskrav
och dnskemal kanaliserade genom den nya ledningsformen. Den 4r
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pa grund av konstruktionen med ett arbetsgivarkollegium med
betydande beslutsbefogenheter nagot tungarbetad. Utredningen fore-
slar att kollegiet ges storre mojligheter att delegera beslutsbefogenhe-
ter till styrelsen. 1 6vrigt anser utredningen av skil som nyss anforts
att det nu framst giller att fa det nuvarande systemet att fungera dnnu
bittre. Eventuella fordndringar av nuvarande organisation bor ansta
tills mera erfarenhet vunnits. Stérre fordndringar bor ske endast om
betydande problem identifierats.

Samverkan mellan Arbetsgivarverket och andra arbetsgivarorgani-
sationer har fungerat tillfredsstéllande.

Arbetsgivarverket 4r bdde en myndighet direkt under regeringen
och en intresseorganisation for myndigheterna i deras egenskap av
arbetsgivare. Med hénsyn till risken for konflikt mellan form
(myndighet) och innehall (intresseorganisation) har konstruktionen
fungerat vil. Eventuella framtida konflikter i detta avseende bor
hanteras med utgangspunkt i att regeringen alltid har ritt att begira att
verket skall utfora de uppgifter som regeringen bestimmer. Om denna
ritt anvinds till att tvinga in verket i konflikt med sina medlemmar
kommer verket emellertid att forlora legitimitet hos myndigheterna.
Systemet kommer da inte att fungera. Darfor &r det viktigt att ndr
regeringen vill anviinda Arbetsgivarverket i dess expertroll s& bor den
dialog som sjilvklart foregar sddana uppdrag sérskilt ta sikte pé att
klara ut eventuella siddana konfliktrisker. En s&dan dialog ger
underlag for att bedoma om verket eller ndgon annan ar bést skickad
att utfora aktuellt uppdrag.
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1 Uppdraget

Fornyelsestrdvandena inom statsforvaltningen under de senaste
decennierna priglas av insikten om att central detaljstyrning inte
lingre dr andamalsenlig i ett samhille som priglas av méngfald,
rorlighet, fordndring och internationalisering. Mal- och resultatstyr-
ningen forutsitter delegerade befogenheter for att myndigheterna
skall kunna axla sitt resultatansvar. Utvecklingen gér i riktning mot
allt storre flexibilitet och variation i utformningen av myndigheternas
verksamhet. Detta giller inte minst utformningen av arbetsgivarpoliti-
ken. Personal- och l6nepolitiken skall vara anpassad till de skilda
miljoer den verkar i och vara ett instrument for att uppna verksam-
hetsmélen. Underlaget for detta synsitt finns i den personalpolitiska
propositionen (1984/85:219, bet. 1985/86, AUG, rskr. 48). I samman-
hanget bor ocks& ndmnas att den statliga arbetsgivarorganisationen
ombildades 1994.
Denna utrednings uppdrag &r att

— gora en samlad bedomning av effekterna av den delegering av
befogenheter som skett till myndigheterna efter 1984/85 ars
personalpolitiska proposition.

— analysera och virdera 1994 4rs ombildning av arbetsgivarorgani-
sationen for det statliga omradet. Foljande forhallanden har
beddmts som sarskilt viktiga att belysa.

* Lonebildningen — hur har den utvecklats inom systemet for
ramanslagsreformen? Vilka effekter har den fatt p4 myndighe-
tens verksamhet och pa loneutvecklingen?

*  Hur har myndigheterna utvecklats i sin roll som arbetsgivare?

* Hur har samverkan utvecklats mellan Arbetsgivarverket (AgV)
och andra arbetsgivarorganisationer?

* Hur har rollférdelningen utvecklats mellan riksdag, regering
och Arbetsgivarverket?

* Hur har Arbetsgivarverkets unika ledningsform fungerat?
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 Hur har Arbetsgivarverkets verksamhetsinriktning och arbets-
former paverkats?

— att limna forslag om hur den personal- och lonepolitiska utveck-
lingen vid de statliga myndigheterna skall kunna foljas av
regeringen pa ett 6verblickbart sitt.

1.1 Kommentarer till uppdraget

Direktiven utpekar sdlunda tre omraden som regeringen vill att
utredningen skall behandla.

Det finns ett uppenbart samband mellan dessa omraden. Direkti-
ven namner ocksé att 1994 ars omorganisation av nuvarande AgV kan
ses som slutpunkten i en tiodrig delegeringsstrévan. Det handlar med
andra ord om en kontinuerlig utveckling som skall bedomas, men déar
sarskilt intresse knyts till just 1994 &rs reform. Det kridvdes omsorgs-
fulla 6verviganden innan den nya organisationen slutligen faststill-
des. Av bl.a. detta skl understrok riksdagen vid sin behandling av
drendet att omorganisationen snarast borde utvérderas.

Sambandet mellan omradena blir sérskilt tydligt nar 16nepolitiken
betraktas. Lonesittningen &r ett av de arbetsgivarpolitiska medel som
delegerats till myndigheterna under de senaste &ren i avsikt att den
skall vara ett instrument for fornyelse och utveckling av verksam-
heten. En bedomning av hur myndigheterna anvint den personalpoli-
tiska delegeringen innefattar dérfor ocksa en bedomning av hur de
anvint det l6nepolitiska instrumentet. Samtidigt &r Ionepolitiken den
viktigaste faktorn att virdera ndr effekterna av ombildningen av
arbetsgivarorganisationen skall bedomas, eftersom dess verksamhet
i hog grad avser just centrala forhandlingar om l6ner.

Lonepolitiken far nagot olika betydelse beroende pa ur vilket
perspektiv den betraktas. Ur den enskilda myndighetens perspektiv dr
16nepolitiken ett medel for att utveckla och genomfora verksamheten.
Vid de centrala forhandlingarna dr Ionefrdgan i regel den helt
avgorande komponenten. Den kan fi stor samhéllsekonomisk
betydelse och spridningseffekter till andra avtalsomraden i en helt
annan utstrickning 4n vad som é&r fallet med andra arbetsgivarpolitis-
ka instrument. Vid utredningens arbete laggs dérfor sérskild vikt vid
att utvidrdera lonepolitiken. Med tanke pa dess betydelse ur ett
makroekonomiskt perspektiv ar det sérskilt vésentligt att statsmakter-
na lopande f6ljer upp hur 16nerna utvecklas inom det statliga omradet
och hur myndigheterna anvénder sig av detta instrument.
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Ombildningen av arbetsgivarorganisationen &r endast ett par &r
gammal och endast tva centrala avtalsrorelser har genomforts med
den nya organisationen. Underlag for ndgon mera genomgripande
utvirdering av den nya organisationen finns inte. Delegeringen av
arbetsgivarpolitiska medel har & andra sidan pagétt under mer &n tio
ar och etablerat forhdllanden som numera betraktas som sjélvklara
inslag. I direktiven ségs ocksa att regeringens avsikt inte ar att vrida
utvecklingen tillbaka.

Det anforda leder utredningen till slutsatsen att var uppgift inte &r
att bereda vig for genomgripande omprovningar utan att arbetet skall
inriktas pa att forbittra enskildheter i dagens system. Den tredje
uppgiften, att ta fram ett forslag till uppfoljningssystem, framstar i
detta perspektiv som sarskilt betydelsefull.

1.2  Utredningens metoder

De delegeringar som skett fran regeringen till myndigheterna framstar
i dag som ganska sjilvklara. Det kan ocksa konstateras att de anvinds
av myndigheterna for att fornya och utveckla verksamheten. Den
intressanta fragan &r dérfor inte om myndigheterna anvénder sig av de
mojligheter som givits utan om effektiviteten hos myndigheternas
arbetsgivarpolitik ytterligare kan okas och om dagens viktiga
personalpolitiska fragor kan lsas tillfredsstdllande med nuvarande
ansvarsfordelning. Utredningen anser darfor inte att det dr en me-
ningsfull arbetsmetod att detaljerat ga tillbaka och tolka syftet med de
statsmaktsbeslut som togs for cirka tio ar sedan och forsoka ange om
dessa syften natts. Istéillet formulerar utredningen, bl.a. mot bakgrund
av dagens problem inom det personalpolitiska omradet, forslag till
regeringens dvergripande krav pd myndigheternas arbetsgivarpolitik.
Dessa har utformats och skall foljas upp péa ett sddant sitt att
effektiviteten hos myndigheternas arbetsgivarpolitik hojs.

Betriffande Arbetsgivarverkets stillning och den nya organisatio-
nen gar utredningen igenom de fragor som direktiven anger och
forsoker bedéma om forvantningarna pa den nya ordningen infriats.
Som ovan framhallits dgnas dérvid 16nepolitiken sérskilt intresse och
en sérskild analys gors av lonepolitiken utifrédn de skilda perspektiv
som ovan beskrivits. Statsmakterna uttalade ocksa, under det
reformarbete som ledde fram till den nya organisationen, mycket
tydliga mal och forvantningar pa den nya ordningen, bl.a. att den
statliga sektorn inte far blir I16neledande. Utvarderingen kan ddrmed
goras mot bakgrund av dessa mal och forvéntningar.
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Utredningen har stor nytta av de utredningar och bedémningar
som refereras i nésta kapitel. De ger en god allmén bild av de fragor
som utredningen behandlar. Harutover har utredningen genomfort
intervjuer pd Regeringskansliet, pA myndigheter och pa fackliga
organisationer for att testa och soka nyansera den bild som tonar fram
i det skriftliga underlaget.

Intervjuerna som behandlat hela den arbetsgivarpolitiska delege-
ringen har gjorts pd foljande fem myndigheter: Riksskatteverket,
Kriminalvardsstyrelsen, Kommerskollegium, Lénsstyrelsen i Soder-
manlands lédn samt Uppsala Universitet. Myndigheterna &r uttagna for
att representera stora myndigheter, sma myndigheter, centrala
myndigheter med eller utan regional niva samt regionala myndigheter.
P4 myndigheterna har f5ljande befattningshavare intervjuats: GD, en
avdelningschef, administrativ chef/personalchef, samtliga fackliga
organisationer pA myndigheten samt en vanlig arbetsgrupp. P4 myn-
digheterna med regional organisation har dessutom ett par regionala
foretrddare intervjuats, se bilaga. Myndighetsintervjuerna har foljts
upp med intervjuer med respektive myndighets budgethandliggare
och i nagot fall &ven huvudman i Regeringskansliet. Intervjuerna har
genomforts efter ett detaljerat frageformuldr och uppgatt till cirka 3
timmar, vilket innebér att varje myndighetsomrade har dgnats cirka
20 timmar.

Bland de omraden som diskuterades var statens roll och den
enskilda myndighetens roll som arbetsgivare och om staten hade ett
annat ansvar én vriga arbetsgivare.

Andra frigor som diskuterades vid dessa intervjuer var kompetens-
Jorsorjning allmént samt personalforsorjnings-, chefsforsorjnings-
och kompetensutvecklingsfragor specifikt, allmént om Iléner, hur
Jdamstdlldhetsfragorna och arbetsmiljéfragorna hanterades och om
myndigheten hade eller haft invandrare resp. arbetshandikappade
anstéllda. Relationerna mellan myndigheterna och Regeringskansliet
behandlades ocksa.

Avslutningsvis stilldes fragan vad i den givna delegeringen som
haft storst betydelse for myndigheten och helhetsbilden av den
arbetsgivarpolitiska delegeringen diskuterades.

For att fa en fordjupad bild av erfarenheterna av reformerna for
16nebildning och 16neférhandlingar har kompletterande intervjuer
héllits med GD/personalchef vid foljande myndigheter: Luftfartsver-
ket, Riksskatteverket och Naturvardsverket. Dérutéver har intervjuats
foretrédare for de tre fackliga huvudorganisationerna och Regerings-
kansliet. Samtalen har varit strukturerade och genomforts pa mellan
loch 2 timmar.
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Samtalen med myndighetsledningarna behandlade erfarenheterna
av de genomforda reformerna av 16nebildning och 16neférhandlingar
ur ett antal infallsvinklar. Ett frigeomrade géllde hur l6nepolitiken
och verksamheten paverkats. Vidare behandlades hur samverkan i
Ionebildningsfragor mellan arbetsgivarna inom den egna myndighe-
ten och med arbetsgivare pa andra myndigheter fordndrats. Andra
fragestillningar berorde om myndigheterna i dag har de arbetsgivar-
politiska verktyg som behovs for att bedriva verksamheten pé ett bra
sitt. Ett fraigeomrade behandlade myndighetsledningarnas relationer
till Regeringskansliet och Arbetsgivarverket i samband med 16nefré-
gor. Sammanfattningsvis gjordes en avstimning av helhetsbilden av
de genomforda reformerna och om det skulle finnas négra fordelar
med att ga tillbaka till den tidigare ordningen.

Samtalen med de fackliga huvudorganisationerna berérde hur det
fackliga arbetet fordndrats till foljd av reformerna. Vidare belystes
hur léneforhandlingarna fordndrats och om det aterstar visentliga
skillnader mot lonebildningen pa évriga arbetsmarknaden. Ram-
anslagssystemets konstruktion i stort och val av index behandlades.
Vidare diskuterades om reformerna paverkat risken for arbetsmar-
knadskonflikter pa det statliga omradet. Aven med de fackliga orga-
nisationerna gjordes en allmdn avstdmning av hur man skulle stélla
sig till en &tergang till det tidigare systemet.

Samtal om l6nebildning och 16neforhandlingar har dven skett med
foretradare for Finansdepartementet.

For att analysera om de statliga myndigheterna har anvént det
delegerade arbetsgivaransvaret till att verksamhetsanpassa lonesétt-
ningen har statistiska analyser genomforts. Vidare har statistikanaly-
ser genomforts som underlag for att bedéma om staten har uppfyllt
kravet att inte bli l6neledande. Underlag har ocksd inhédmtats fran
Arbetsgivarverket.

1.3 Beténkandets disposition

I enlighet med vad som ovan anforts fortsétter nu betdnkandet med ett
kapitel om bakgrunden (2) samt ett kapitel som redogor for resultatet
av de intervjuer som utredningen genomfort (3). Betdnkandet
fortsétter ddrefter med ett kapitel (4) som diskuterar vilka allmdnna
krav som regeringen bor stilla pa myndigheternas personalpolitik.
Diérefter foljer ett kapitel (5) dér utredningen redogor for nagra
strategiska fragor inom det personalpolitiska omradet som maste
hanteras under de nidrmaste aren.
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Den l6nepolitiska utvecklingen dr intimt forknippad med hur
Arbetsgivarverkets roll och stéllning har utvecklats. Utredningen
véljer darfor att i ett sarskilt kapitel (6) ge en allmén Sverblick dver
och virdering av utvecklingen av 16nepolitik och rollspel mellan olika
aktorer under dren 1993-96. I foljande kapitel (7) besvaras de
konkreta frdgorna som stillts i utredningens direktiv om Arbetsgivar-
verkets stéllning.

I ett avslutande kapitel (8) lamnas forslag till hur regeringen kan f5lja
upp utvecklingen hos myndigheterna pa det arbetsgivarpolitiska
omréadet.
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2 Bakgrund

2.1  Utvecklingen

2.1.1 Allméint

Den offentliga sektorns omfattning och inriktning har fortlépande
varit foremal for politisk diskussion. I mitten av 80-talet uttalades
(skr. 1984/85:202) att kostnadsutveckling och effektivitet i den
offentliga sektorn maste héllas under noggrann uppsikt. De som
finansierar verksamheten, medborgarna, har berittigade krav pa att
deras pengar anvinds rationellt. Samtidigt framfordes krav pa
kvalitetshojning och fornyelse. Kraven pa fornyelse av den offentliga
sektorn innebar framfor allt att produktion och service till medborgar-
na skulle forbattras samtidigt som verksamheten rationaliserades.
Inslag av omprovning och omprioritering av verksamheter fanns med
som givna element i fornyelsen. Méanga andra foréndringar fran 80-
talet och framéat har inneburit en utveckling i samma riktning, dvs.
hushallning med resurserna och samtidig kvalitetsh6jning.

Det nya budgetsystemet har inneburit en strdvan efter minskad
detaljstyrning och 6kad langsiktighet. Detaljstyrningen har ersatts av
okad uppmirksamhet pa resultaten. Diskussionen har forts kring
begrepp som resultatstyrning och resultatmatt.

Regeringen har delegerat arbetsgivarpolitiken till myndigheterna
och i stort sett dverlatit 4 dem att enskilt och tillsammans utforma
arbetsgivar- och personalpolitiken efter egna behov. Myndigheten har
ett totalt ansvar for verksamheten och alla kostnader. Det delegerade
arbetsgivaransvaret har medfort att myndigheterna har ett stort eget
handlingsutrymme som arbetsgivare. En mening med delegeringen 4r
att myndigheterna skall kunna anvinda arbetsgivarpolitiken och
personalpolitiken som ett medel for att né resultatmalen med hogre
effektivitet.

Atskilliga uppgifter har decentraliserats och delegerats till myndig-
heterna fran regeringen :



20

Bakgrund SOU 1997:48

fordelning av medel mellan kostnadsslag (till foljd av ramanslag)
* mojlighet till anslagssparande och anslagsdverskridande

* beslut om inre organisation

« anstidllning av chefer

* beslut om lokaler.

Parallellt med denna utveckling av regeringens styrning har en
omfattande delegering skett inom det avtalsreglerade omradet. Fram
till mitten av 1980-talet innehdll avtalen mellan Arbetsgivarverket
och de fackliga huvudorganisationerna en omfattande detaljreglering
av anstillningsvillkor m.m. Under senare ar har merparten av dessa
regleringar pé detaljniva avskaffats. S& har t.ex. inom l6neomréadet
den tidigare regleringen med lonegrader och I6neklasser ersatts med
individuell loneséttning for flertalet av de statsanstidllda. Loneok-
ningsutrymmet regleras pa ett antal nivder genom ldgstpotter.
Utrymmet for en lokal l16nesattning har vidgats pa motsvarande sitt
som pa andra avtalsreglerade omraden och 6verldmnats till forhand-
lingar pé lokal niva.

Forandringsprocessen pé den statliga arbetsmarknaden inleddes
redan &r 1965, da statstjansteménnen fick forhandlings- och strejkritt.
Med 1984/85 ars personalpolitiska proposition startade decent-
raliseringen och forenklingen av den statliga personalpolitiken. Att ge
myndigheterna fullt kostnadsansvar blev ddrigenom en viktig fréga
och fragan togs bl.a. upp i ramanslagsutredningen. Utredningen
foreslog ocksa ett index for upprakningen av den historiska 16nekost-
nadskomponenten i ramanslagen med f6ljsamhet till men inte
overskridande av utvecklingen inom den konkurrensutsatta sektorn.

Stora strukturforandringar genomfordes under 1980- och 90-talen
bl.a. i takt med bolagisering och privatisering av viss statlig verksam-
het. Utvecklingen nodvandiggjorde en fullvirdig arbetsgivarorganisa-
tion som stod fri fran regering och riksdag. Arbetsgivarverket, som
fick sin nuvarande organisation 1994 konstruerades med detta som
utgangspunkt. (Se vidare avsnitt 2.1.3.)

Regeringens instrument for att folja och styra utvecklingen blev
regelbunden uppfoljning och utvardering. Inledningsvis skedde detta
genom fordjupade anslagsframstillningar och separata utredningar
och studier. Senare har tyngdpunkten forskjutits till arsredovisningar
(ARR), budgetunderlag och prognoser (prop. 1995/96:220 Lag om
statsbudgeten).

Statens personalpolitik &r, som nimnts tidigare, ett viktigt
instrument i fornyelsen av den offentliga sektorn (prop. 1984/85:219
ang. den statliga personalpolitiken). Den decentraliserades och kunde
pé sd sitt anpassas till de olika statliga verksamheter och miljéer i
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vilka den skulle verka. Samtidigt skulle de personalpolitiska systemen
forenklas. Den statliga 16nepolitiken syftade till att 4stadkomma storre
individualisering pa loneomréadet. I 6vrigt skulle efterstrivas 6kad
rorlighet och majligheter till kompetensutveckling for de anstéllda
samt en okad fokusering pad chefsforsorjning och forstirkning av
chefskompetensen. Dessutom borde jamstalldhetsfragorna uppmérk-
sammas mer liksom mojligheterna att bereda arbetshandikappade
anstéllning. Sjukpensioneringar borde undvikas. Myndigheterna
skulle slutligen ocksa fa 6kade mojligheter att inom givna ekonomis-
ka ramar inrétta och tillsétta tjanster — en 6kad frihet som i sig ocksa
innebar kostnadsansvar for loneséttningen.

2.1.2 Lonebildning och forhandlingsfragor

I finansplanen 1987 (prop. 1986/87:100) framholl regeringen att de
grundliggande forutsittningarna for 16nebildningen i den privata
respektive den offentliga sektorn borde bli mer likartade. Det
understroks att lonedkningar inom den statliga sektorn borde
motsvaras av hojd produktivitet eller verksamhetsinskrankningar.

I anslutning till budgetpropositionen for 1989 (prop. 1988/89:100)
forde riksdagen foljande resonemang: Systemet som det var utformat
saknade incitament som skulle kunna bringa ner den fotala kostnads-
utvecklingen. Om en fordndrad styrning av myndigheterna skulle
astadkommas genom minskad detaljreglering forutsatte det att
statsmakterna klart angav ekonomiska ramar for hela verksamheten
och inte bara ett resursslag. Dirigenom borde det bli mojligt for
myndigheterna att begrénsa den totala kostnadsutvecklingen genom
att t.ex. utdva okat inflytande pa 16nebildningen. Vidare skulle man
kunna koppla systemet till de tredriga budgetramar som successivt
holl pé att genomforas.

Fr.o.m. budgetdret 1993/94 anvisades myndigheterna medel
genom ramanslag. Det innebir att anslaget utgor det totala utgifts-
utrymme som myndigheten far for att finansiera lokaler, 16nekostna-
der och andra anstéllningsvillkor samt 6vriga forvaltningskostnader.
Detta skapade forutsittningar for forandring av 16nebildningen.

Overgang till ett system med flerariga ekonomiska ramar och
mojligheter till 6verforingar av anslagsmedel mellan budgetren gav
myndigheterna ett betydligt stérre utrymme som arbetsgivare.

Staten foretrdddes av tre olika arbetsgivarorganisationer pa central
nivé, namligen Statens avtalsverk, sedermera Statens arbetsgivarverk,
Statsforetagens forhandlingsorganisation (SFO) sedermera Arbetsgi-
varalliansen samt Arbetsgivarforeningen BOA. Ar 1992 tillsattes en
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utredning (Arbetsgivarkommittén) med uppgift att se Gver statens
arbetsgivarfunktion.

2.1.3 Forandringen av SAV till AgV

Arbetsgivarkommittén (SOU 1992:100) konstaterade att en arbetsgi-
varorganisation pa det statliga omradet borde ut6va sin verksamhet pa
ett sjélvsténdigt sitt i forhallande till den politiska nivan. Organisatio-
nen borde vara vil forankrad i myndigheternas intressen som
arbetsgivare och ta ett aktivt arbetsgivaransvar. Detta forslag
forutsatte ett system med utgiftsramar for myndigheternas forvalt-
ningskostnader.

Arbetsgivarverkets organisation forandrades sa att likheten med
andra arbetsgivarorganisationer blev tydlig. Den nya ordningen
innebir att regeringen utser ett arbetsgivarkollegium, efter nominering
av myndighetscheferna. Kollegiet utser styrelse som i sin tur utser
generaldirektor. Regeringen har delegerat till AgV att tréffa kollekti-
vavtal for den statliga sektorn. Den konkurrensutsatta sektorns
I6neutveckling bildar utgangspunkt for anslagstilldelningen till
myndigheterna.

Tanken #r att regeringen skall styra genom uppfoljning och
utvdrdering av hur bl.a. den givna delegeringen hanteras p4 myndig-
hetsniva.

2.1.4 Formella krav pa myndigheter

Ett antal formella dokument anger kraven pa verk och myndigheter
nir det giller verksamhetsresultat och krav pa effektivitet.

Verksforordningen (1995:1322 ) innehéller bestimmelser om att
myndighetschefen skall se till att verksamheten bedrivs forfattnings-
enligt och effektivt samt att myndighetschefen skall hushalla med
statens resurser. Vidare anges att myndighetschefen skall se till att de
anstillda 4r vil fortrogna med malen for verksamheten samt att
chefen skall skapa goda arbetsforhallanden och ta till vara och
utveckla de anstilldas kompetens och erfarenheter.

Bestimmelser om verksamheten finns ocks& i verkens och
myndigheternas instruktioner och for olika verksamhetsomraden i lag
eller forordning.

Verksamhetens inriktning och omfattning och regeringens krav pa
resultat anges i regleringsbreven till verk och myndigheter. Varje
verksamhetsgren i myndigheten skall ha sin grund i de 6vergripande
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malen och for varje verksamhetsmal skall faststillas métmetoder och
resultatmatt.

Myndigheterna rapporterar sina resultat pa olika sétt. Fran borjan
var det viktigaste dokumentet den férdjupade anslagsframstéllningen
(FAF). 1 dag &r drsredovisningen det centrala redovisnings- och
informationsdokumentet.

Behovet av uppfoljning accentueras allt mer och synen att
uppfoljning 4r en viktig styrmetod blir allt vanligare. I den nya
budgetprocessen knyts kraven p4 myndigheterna till den redovisning
de skall ldmna. I forordningen (1996:882) om myndigheternas
arsredovisning finns anvisningar for myndigheternas budgetunderlag
och underlag for fordjupad provning. Med stéd av denna forordning
kan regeringen utfirda sirskilda anvisningar avseende bade det bud-
getunderlag och den arsredovisning som skall limnas.

2.2 Andra utredningar

2.2.1 Riksdagens revisorers granskning

Riksdagens revisorer granskade ar 1995 den statliga personalpolitiken
(Forslag till riksdagen 1995/96:RR7). Revisorerna utgick fran tva
grundldggande perspektiv pa den statliga personalpolitiken sédan den
utformades i mitten av 80-talet. I det forsta perspektivet —
arbetsgivarperspektivet — ses den statliga personalpolitiken som ett
instrument for regeringen att styra forvaltningen. Det andra perspekti-
vet — arbetstagarperspektivet — utgar fran personalens krav pa sjalv-
stindighet och ansvar i arbetet samt mgjlighet till inflytande,
delaktighet och personlig utveckling. Den statliga personalpolitiken
bor organiseras sa att bagge perspektiven tillgodoses.

Revisorerna efterlyser en dkad styrning fran regeringens sida for
att exempelvis 6ka rorligheten bland chefer pa alla nivaer. Revisorer-
na pekar vidare pa att de tidsbegransade forordnandena fungerar
daligt. Det personalpolitiska policyarbetet i Regeringskansliet &r
delvis outvecklat och ledarskapet i departementen eftersatt. Styrning-
en 4r begransad till utndmningar och utbildningar av verkschefer.

I rapporten konstateras ocksa att den statliga personalen fortfaran-
de har en lag rorlighet och flexibilitet. Vidare konstateras brister i
chefernas ledarskapskompetens och brister i chefsavvecklingen.
Revisorerna anger dven att satsningarna pa& kompetensutveckling
inom myndigheterna varit begransade och att effekterna av dessa ar
ovissa: Revisorerna menar att regeringen bor skaffa sig en dverblick
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dver omfattningen av och inriktningen pa den personal- och kompe-
tensutveckling som forekommer hos myndigheterna och klargéra hur .
spridningen av goda exempel inom statsforvaltningen bor ske. Vad
giller kompetensutvecklingen hivdar vidare négra remissinstanser att
det behovs klargéras vem som skall ha ansvar for kompetensut-
vecklingen och hur den skall finansieras. Flera av remissinstanserna
hévdar att det behovs en central funktion som bade bevakar kompe-
tensutvecklingens inriktning och samtidigt fungerar som en central
stodfunktion.

Riksdagens revisorer har konstaterat att flera av mélen for den
statliga personalpolitiken inte har uppnatts och dragit slutsatsen att en
orsak till detta sannolikt 4r att mélen varit alltfor otydliga och allmént
héllna.

Enligt revisorerna bor regeringen se dver och tydliggora inrikt-
ningen av och mélen for den statliga personalpolitiken samt f51ja upp
och utvirdera méluppfyllelsen. Preciseringar av mal och ambitions-
grader pé visentliga omraden inom personalpolitiken behévs, menar
revisorerna. De anser ocksa att det i dag inte finns négra tillrackligt
tydligt uttryckta minimikrav pd myndigheters personalpolitik. Ddrut-
over behover rekryteringspolitiken till Regeringskansliet ses dver och
personalutbytet mellan departementen och myndigheterna beh6ver
utvecklas.

Dessa fragor bor hanteras framst i den utvidgade mél- och
resultatdialogen mellan regeringen och myndigheterna, menar
revisorerna. Sammanfattningsvis anser de att regeringen bor ta fram
en handlingsplan for det fortsatta utvecklingsarbetet rorande den
statliga personalpolitiken.

Riksdagen har behandlat revisorernas rapport, men endast
kommenterat vad Riksdagens revisorer siger om tidsbegrinsade
forordnanden och chefsavveckling. Intentionerna med dessa forord-
nanden bér tydliggéras och en ny modell utarbetas. Vidare bor nya
modeller for chefsavveckling utvecklas (1995/96: AU 10).

2.2.2 Hinder for fordandringsarbetet

Statens fornyelsefonder publicerade i april 1996 en PDS-undersok-
ning (Problem Detection Study) under rubriken Hinder for forin-
dringsarbetet vid statliga myndigheter. Det ligger i ansats och metod
att det frémst ér kritiska synpunkter som framfors. Rapporten #r tinkt
att anvindas som ett redskap i diskussionen om vad som behdver
fordndras och planeringen av Aur detta skall genomforas. Undersok-
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ningen redovisar de olika perspektiven hos chefer, anstillda och
fackliga foretrddare

Hir foljer nagra axplock: Den politiska styrningen av forvaltning-
en anses brista i information och dialog. Personalen tar som sitt
storsta problem upp att sparkraven i kombination med 6kad arbets-
borda lett till saimre kvalitet pa det arbete man utfor. Regeringskansli-
et kritiseras. Styrningen av myndigheterna anses som alltfor detalje-
rad.

Fackliga foretrddare och personal tar upp déligt ledarskap som ett
stort problem. Det finns for f& personer med fordndringsstrategisk
kompetens pé verksledningsniva, menar de.

Enligt facklig uppfattning ar det statsforvaltningens allra storsta
problem att cheferna saknar tillrdcklig utbildning i ledarskapsfragor.
Cheferna sjélva anser dock att man inte behdver ndgon utbildning i
ledarskap. En annan stor brist &r att statsforvaltningen saknar en
koncerngemensam chefsforsorjning, menar de fackliga foretradarna.

De flesta myndigheter har svart att omsitta sina jamstalldhetspla-
ner i praktiken. Samtidigt ar flertalet anstillda ganska kallsinniga till
fragan.

Maénga frén olika grupper uttrycker stor oro éver att man inte
kommer att kunna bibehalla en tillrickligt h6g kompetens inom
myndigheterna i framtiden. Nyanstillningarna 4r f4 och medelaldern
hog. Det dr ocksé svart att finna ldmpliga 16sningar for personal som
inte klarar av forandringar och for chefer som inte passar pa sin post.

Den statliga 16neséttningen &r ett av chefernas storsta problem.
Differentieringen &r inte tillracklig (svart med bonussystem), vilket
gor det svart att behalla yngre och sarskilt kompetenta medarbetare.
Facken 4 sin sida pekar pa problemen med avundsjuka och misséimja
till foljd av den individuella l6neséttningen.

2.2.3 Staten i omvandling

Statskontoret har regeringens uppdrag att fr.o.m. &r 1996 arligen géra
en oversiktlig och samlad redovisning av utvecklingen inom statsfor-
valtningen. Den forsta rapporten i denna serie — Staten i omvandling
(1996:15) beskriver bl.a. statens betydelse fér samhéllsekonomin,
monstren i de organisations- och strukturforandringar som genomforts
under 1990-talet och dess konsekvenser samt konsekvenserna av IT-
utvecklingen inom staten.
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Nagra for denna utredning intressanta fakta &r:

I dag arbetar drygt 240 000 personer eller 6% av de anstillda i
Sverige inom staten. (Med staten avses d& myndigheter, affirsverk
och socialf6rsdkringssektorn.)

Mellan 1980 och 1995 har de statsanstillda minskat med cirka
180 000 eller cirka 40 %. Minskningen beror dels pa bolagisering-
ar och byten av huvudmannaskap, dels pa avgangar i samband
med rationaliseringar och besparingar. Over 27 000 anstillda inom
staten exkl. affirsverken har sagts upp sedan 1980.

Berikningar som baserats pa statliga myndigheters arsredovisning-
ar under de senare aren pekar pa att produktiviteten inom staten
okar.

Staten &r den sektor som har flest hogutbildade. Andelen anstéllda
med minst tre ars akademisk utbildning uppgar till 30 % av de
anstillda. Andelen anstillda med nigon form av akademisk
utbildning utgér drygt 50 %. Motsvarande andel for den 6vriga
arbetsmarknaden &r cirka 15 respektive 25 %. Andelen som deltar
i personalutbildning &r betydligt hogre inom staten och &vriga
delar av den offentliga sektorn &n inom néringslivet.
Medelaldern, 43 ar, 4r hogre inom staten 4n inom kommuner,
landsting och néringsliv.

Inom alla arbetsmarknadssektorer finns flest sysselsatta inom
gruppen 45-49 ar, men andelen 4r hogst inom staten. Andelen
personer inom aldersgruppen 30-39 ar &r l4gst i staten. Staten har
ocksé jamfort med andra sektorer en relativt stor andel anstéllda
inom gruppen 25-29 &r.
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Diagram 1. Relativ aldersfordelning inom olika sektorer ar 1995, frin
Statskontorets rapport. (Affirsverken ingér inte.)
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Diagram 2.  Relativ dldersfordelning inom staten dren 1990 och 1995, frin
Statskontorets rapport. (Affirsverken ingér inte.)
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Nagot dver 40 % av de statsanstillda dr kvinnor. Andelen kvinnor
respektive mén 4r ofordndrad mellan aren 1990 och 1995.

Andelen kvinnor respektive méan varierar dock kraftigt inom olika
verksamhetsomraden. Storst dr kvinnodominansen inom skatteforvalt-
ningen med 70 %. Aven exekutionsvasendet och réttsskipningen &r
tunga kvinnoomréden. Miannens omraden 4r kommunikationer,
forsvar och polisvasendet.

2.2.4 ELMA-utredningen

Atgirder for att stirka resultatstyrningen diskuterades i den sé kallade
ELMA-gruppen (Ds 1995:6). Utredningen konstaterade att en
resultatstyrd verksamhet kidnnetecknas av ett klart resultatansvar pa
varje niva, vilket i sin tur forutsitter en omfattande delegering med
stort handlingsutrymme pé alla nivéer i beslutskedjan. Samtidigt
maste det finnas en efterkontroll, som konstaterar att mal och resultat
uppnas. Aterrapporteringen maste ske i resultattermer och finansiella
termer.

Regeringen maste ha en god overblick 6ver verksamhetens
effekter och att de for dndaméilen avsatta medlen utnyttjas sé
kostnadseffektivt som mojligt.

ELMA -utredningen konstaterade, liksom andra utredningar fran
denna tid, att regeringen maste Zgna mera tid &t aktiv ledning,
styrning och uppfoljning av forvaltningen. Finansdepartementet bor
ha en sirskild samordningsfunktion for Regeringskansliet nir det
giller styrformerna bl.a. avseende organisationsforandringar,
arbetsgivarpolitisk bevakning och radgivning, rekrytering samt
utveckling och utbildning framfor allt av chefer.
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3  Resultatet av intervjuerna

Foljande avsnitt bygger pa intervjuer med foretridare for regerings-
kansliet, myndigheters arbetsgivarforetradare (verkschefer, personal-
chefer och linjechefer), myndigheters arbetstagarforetrédare (fackliga
organisationer och medarbetare) samt foretridare for centrala fackliga
organisationer. (Ndrmare beskrivning ges i avsnitt 1.2.)

I avsnittet om l6ner avses med arbetsgivarforetridare verkschef
eller personalchef och med fackliga foretréidare representanter for de
fackliga organisationerna pé central niva.

3.1 Den statliga myndigheten som
arbetsgivare

"Var myndighets roll ar inte sjclvklar. Om den skall vara kvar méste
vi vara flexibla.”
fackliga representanter

Staten som arbetsgivare har forédndrats mycket under senare ar, menar
saval arbetsgivarforetridarna som personal och fackliga foretridare.
Samtliga parter ger foljande bild: Myndigheterna praglas nu av lag
personalomsittning och krympande anslag. Det stills ocksé storre
krav pa vad myndigheterna skall astadkomma och dirmed pa
personalen. Mer skall géras pa kortare tid. En serviceinstillning och
samarbete bade internt pA myndigheten och med andra organisationer
krévs. Den allmanna uppfattningen ér att denna forandring till stor del
ar av godo. En del personal och fackrepresentanter konstaterar dock
att manga inte klarar forédndringar och frigar om det i framtiden
kommer att finnas plats for sddana personer inom staten.

Den vanligaste uppfattningen bland samtliga parter #r att eftersom
arbetsrétten &r i stort sett densamma for statliga och andra arbets-
givare skall staten inte vara béttre 4n andra arbetsgivare, men noga
folja de arbetsrittsliga regler som finns.
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Det #r viktigt att staten har ett bra rykte som arbetsgivare, det dr da
liittare att fa bra folk, menar personal pé ett par myndigheter. Staten
har ett ofortjant daligt rykte bland ungdomar, anser de.

En koncerngemensam arbetsgivarpolitik behovs, staten maste
agera samlat for att kunna st stark, menar arbetsgivarforetradarna.
De menar ocksa att en gemensam ldnepolitik 4r en viktig arbetsgivar-
politisk fraga. Det bor finnas en gemensam uppfattning om hur
mycket lonerna far stiga. Det kan dock vara svart for en enskild myn-
dighet att folja den allmdnna uppfattningen. Men det &r viktigt att
myndigheterna ér solidariska mot koncernen staten, anser de.

Tolkningen av vad den gemensamma l6nepolitiken ytterligare
innebir varierar nagot mellan olika individer inom gruppen arbetsgi-
varforetridare. Lonepolitiska 6vervdganden mellan olika verksam-
heter inom staten behdvs, menar en GD. Att vissa fragor bor vara
gemensamma inom staten motiverar arbetsgivarforetradarna med att
det da inte blir s3 mycket diskussion pa myndigheterna. Utan en
central styrning kanske vissa myndigheter dessutom skulle ge efter
och det skulle vara till nackdel for staten som koncern, menar de.

Aven fack och personal anser att vissa frégor bor vara gemensam-
ma inom staten. Fackrepresentanterna for ofta fram pensionsfragor
som viktiga sddana fragor.

Det ir viktigt att enbart frégor av allmént intresse inom staten
hanteras gemensamt och att avtal sluts pa lokal niva, eftersom
verksamhetsanpassning behovs, r den allménna uppfattningen fran
bade arbetsgivar- och arbetstagarsidan.

" Forut ville de som jobbat ldnge hdr inte ens byta rum.”
linjechef

"Genom kompetensutveckling och delegerat ansvar kan man skapa
forutsdttningar for att fordndringsarbete skall fungera.”
fackliga representanter

Myndigheternas uppgifter och roller ir inte langre sjilvklara, menar
samtliga parter. Om myndigheterna skall fa vara kvar maste de vara
flexibla och visa tydliga resultat samtidigt som de skail klara
nedskirningskraven. Detta anges som bakgrunden till den omstruktu-
rering och den omfattande kompetensutveckling, som skett pé flera
myndigheter. De anstillda maste vilja vara med och utveckla och
forstd mélet med verksamheten, det krévs ett annat engagemang &n
forr, menar bade arbetsgivar- och arbetstagarsidan. Samtidigt 4r det
en allmén uppfattning bland alla parter att den delegerade arbetsgivar-
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politiken &r en viktig forutséttning for att myndigheterna skall klara
av de okade kraven och nedskarningarna av anslagen.

Personal, organisation, teknik och verksamhet bildar en helhet. Nu
kan den enskilda myndigheten g& in och arbeta med alla dessa
faktorer. Den allménna uppfattningen bland bade arbetsgivar- och
arbetstagarrepresentanter dr att myndigheterna forsoker anpassa
organisation, personal och kompetens efter verksamheten. Man kan
nu vdga behov mot varandra. En intervjuad myndighet bestimde t.ex.
att skéra ner pa lokaler och lata flera personer dela rum, i stéllet for
att avveckla personal. Den 6kade friheten dr en forutséttning for att
verksamheten skall kunna bedrivas vettigt, har bdde verkscheferna
och fackrepresentanterna framfort.

Personalekonomisk redovisning finns for myndigheternas behov.
Den kan t.ex. innehdlla uppgifter om vad det kostar att tillsétta en
tjdnst och anviandas som underlag for beslut om rekrytering eller
intern kompetensutveckling.

Arbetsgivarrepresentanterna och fackrepresentanterna anser att
Regeringskansliet bor ha storre insikter &n i dag och bor visa storre
intresse for myndigheterna. Statsmakternas mal for arbetsgivarpoliti-
ken &r inte tydliga, menar de. Chefer vill ha feedback nar férdjupade
anslagsframstéllningar och &rsredovisningar ldmnas och de vill att
Regeringskansliet arbetar med arbetsgivarpolitik i ett ekonomiskt per-
spektiv. Fackrepresentanter vill att Regeringskansliet foljer upp hur
verkscheferna fungerar.

Bilden som myndigheterna ger av sin roll som arbetsgivare
bekriéftas av representanterna for Regeringskansliet (berérda myndig-
heters budgethandladggare och i nagot fall &ven huvudmannen). Fran
dem har vi ocksa fatt reda pa att arbetsgivar- och personalpolitik i dag
inte foljs upp i samband med den l6pande ekonomiska uppfoljningen
av myndigheterna. Vissa fragor inom detta omrade kan i dagslaget
behandlas i mél- och resultatdialogen mellan departementsledning
och myndighetsledning, men hanteras vanligen inte av sakenheterna.

3.2 Kompetens

"Vi hinner aldrig i kapp med att fa rditt kompetens. Vi provar olika
vdagar. Den laga personalrorligheten dr ett stort problem. Ibland
kdnns det som vi sitter i ett skruvstdd.”

verkschef

Kompetensen finns i stort sett for att klara av dagens verksamhet pa
myndigheterna. Det &r den allméinna uppfattningen bland chefer, fack

2 17-0400
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och medarbetare. De menar dock att det finns en eftersldpning i
kompetensen.

Fran framst fackligt hall och fran medarbetarna papekas ibland att
kompetensen finns hos personalen, men eftersom man &r sa fa ar det
ibland svért att gora ett bra arbete. Vissa handldggare menar att de i
dag far gora assistentuppgifter. Dérfor kan det vara svart att hinna
med de kvalificerade uppgifterna.

For att klara morgondagens fragor beh6vs kompetensutveckling
och nyrekrytering, menar de intervjuade fran samtliga grupper.
Myndigheterna har tappat spetskompetens trots att en allmin
kompetensutveckling har skett, menar de. Det finns ocksé en allmén
oro bland alla parter for om de statliga myndigheterna pa sikt kan
rekrytera och behalla tillrdckligt kvalificerad personal inom mark-
nadsutsatta omraden med de loner staten kan erbjuda.

For att decentraliseringen dven inom myndigheten skall kunna
fungera pa ett bra sitt krdvs 6kad kompetens pé regional och lokal
niva, dr en allmén uppfattning bland alla parter.

For att vidmakthalla och forbéttra kompetensen genomfor
myndigheterna en rad olika &tgérder. De arbetar med bl.a. kompetens-
utveckling med inriktning p& nya regler och arbetsmetoder, med
arbetsrotation och med delegerat ansvar. Myndigheter forsoker ocksa
konkurrera om kvalificerad personal med en attraktiv organisation
och ett attraktivt arbetsinnehall. Vissa myndigheter anlitar tillfilliga
projektanstillda experter och konsulter samtidigt som man har en
mindre andel fast anstéllda. Samverkan med andra organisationer s&
man fér del av deras kompetens, forekommer ocksa.

3.3 Personalf6rsorjning

"Personalforsorjningen pa lang sikt dr viktig for bade myndighet och
koncernen staten: Vad gor vi nér alla pensioneras?”
verkschef

P& flera myndigheter har ansvaret for personalfrigor flyttats till
regional/lokal nivd, medan personalavdelningen fungerar som
internkonsult. Rekrytering skots vanligen av avdelningen/regionen
eller motsvarande, med personalavdelningen som stdd. Vid avveck-
lingar déremot har den centrala personalavdelningen vanligen en
starkare stéllning.

De intervjuade verks- och personalcheferna gav exempel pa att
verk och myndigheter genomfor kompetensvixling. Det 4r inte alltid
mojligt att enbart kompetensutveckla den egna personalen och
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nyanstilla utan de ekonomiska forutsittningarna tvingar dven fram
avvecklingar av personal. Personal som arbetat med enklare admini-
strativa och tekniska uppgifter avvecklas i forsta hand. Det 4r svart att
lyckas med att genomfora en kompetensviaxling i samforstand med
anstéllda, fackliga organisationer och chefer.

Personalavveckling &r alltid svar och ger upphov till oro i hela
organisationen, menar alla parter. Arbetsgivarforetradare for ett par
myndigheter sager att de gor allt for att slippa siga upp personal. I sa
hog grad som mojligt vill man anvénda den befintliga personalen. Att
rekrytera personal ses som en sista utvdg. I forsta hand analyseras om
intern personal kan l6sa de aktuella uppgifterna, kanske efter
kompetensutveckling, i andra hand 6verviags projektanstillning eller
konsultinsats och i tredje hand rekrytering.

Myndigheternas 6kade handlingsfrihet goér ocksé att man kan ha
en mindre andel fast anstéllda och anvénda sig av projektanstillda
och konsulter for att fi sddan kompetens som inte behdvs kontinuer-

ligt.

”Om nagra ar dr myndigheten slut, da dr resurspersonerna borta
och det finns ingen ny generation.”
fackrepresentanter

Myndigheterna har en mycket ojamn éaldersférdelning. Majoriteten av
de anstillda borjade arbeta pA myndigheten i slutet av 1960-talet eller
i borjan av 1970-talet. De var da relativt nyutexaminerade. Aven nu
nyanstills en del yngre personer, som dock har relativt stor rorlighet.
Personer i 60-&rséldern har ménga génger slutat med hjilp av
pensionsersittning. Personal i 30- och 40 érséldern ér relativt séllsynt.
Medeléldern p4 de undersokta myndigheterna &r mellan 43 och 49 ar.

Aldersfordelningen uppfattas av alla parter som ett stort problem,
eftersom det blir for lite nytdnkande med den stora gruppen fodd pé
40-talet, som har varit ldnge pa samma myndighet.

Bade arbetsgivar- och arbetstagarrepresentanter anser att ldersfor-
delningen och den laga rorligheten dven medfor ett kontinuitets-
problem. Det finns for f4 medarbetare i mellangenerationen som kan
ta over nér de dldre medarbetarna pensioneras.

Eftersom personalrorligheten &r l1ag 4r arbetsgivaren pa vissa hall
uttalat positiv till att personer arbetar tillfilligt pa andra arbetsplatser,
t.ex. departement och andra myndigheter. Organiserad utbytestjénst-
goring &r dock sillsynt.

Rorligheten har forstds blivit mindre av den allmint daliga
arbetsmarknaden, men for vissa grupper finns en bra marknad. Det
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giller exempelvis for miljo- och IT-omradena samt for skattereviso-
rer. Dér dr & andra sidan rorligheten ofta vl stor.

Bedémningsgrunderna vid nyanstéllningar har foréndrats. Krav pa
utbildning har 6kat. De personliga egenskaperna ar viktigare,
samarbetsforméga m.m. virdesitts mer. Detta 4r en allmén uppfatt-
ning bland alla intervjuade.

Analyser av vilka verksamheter och kompetenser som kommer att
behdvas de nidrmaste aren sker mer eller mindre systematiskt.

”Forr blev man kvar hela sitt liv om man var intresserad av verksam-
heten. Dagens ungdomar dr inte sa intresserade av fast anstdllning.”
personalchef

*Jag forsoker gora sa att det blir ldrorikt och intressant och
utmanande for ungdomarna. Det dr viktigt att félja upp dem.”
regional chef

Ungdomarna vill snabbt bérja med arbetsuppgifter som de anser
intressanta, de vill ha kul, f utmaningar, ha bra kamratskap och bra
chefer. Ar inte dessa kriterier uppfyllda eller uppfylls de lika bra pa
nagon annan arbetsplats, som dessutom erbjuder hégre 16n, slutar de
och provar nagot nytt, 4r en allmén uppfattning bland alla parter.

3.4 Chefsforsorjning

"Chefsfragan i staten dr en nyckelfraga for effektivitet.”
verkschef

Vi har alldeles for manga chefer som dr experter. Ar av omstruktu-
rering har stdllt nya krav.”
personalchef

Foljande bild av myndigheternas chefsforsérjning ger bade
arbetsgivar- och arbetstagarrepresentanter: Nu behdvs andra chefer dn
tidigare. Kraven pa verksamheten och pé personalen &r storre. Chefen
maste kunna motivera och entusiasmera, men ocksa ha ekonomisk
overblick och leda arbetet. Det &r ett nytt samverkanstryck. Chefen
maste kunna ge medarbetarna en klar bild av verksamheten for att de
skall bli tillrdckligt motiverade. Chef ar i sig ett sarskilt jobb. Det sker
en kompetensforskjutning fran sakkompetens till ledaregenskaper, at-
minstone i teorin.
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Cheferna pa de undersékta myndigheterna &r ofta mén. De 4r i
regel internt rekryterade och har ofta kommit fram p.g.a. sin sakkom-
petens. Sakkompetensen spelar en dominerande roll vid tillséttningar
av chefer pa samtliga nivaer. Den har for stor betydelse, #r en allmin
uppfattning bland intervjuade ur olika kategorier.

Personalen och fack for fram foljande: Flera chefer har for daliga
ledaregenskaper. De dr duktiga pé sitt sakomrade istillet for att vara
effektiva nér det giller att planera och organisera, kunna verksam-
hetsplanering och ekonomi samt ha forstielse for ménniskor.

Myndigheterna gar allt oftare ut externt vid chefsrekryteringar.
Allt fler kvinnor blir chefer, framforallt lidgre chefer, pa de undersokta
myndigheterna.

Expertkarridrer limpliga for duktiga experter som inte bor/vill bli
chefer finns i for liten omfattning, menar flera av de intervjuade fran
bade arbetsgivar- och arbetstagarsidan. Den sédmst betalde chefen har
ofta bittre betalt &n den hogst betalde handlaggaren. Fler experttjéins-
ter som status- och [6neméssigt 4r lika mycket virda som chefstjénster
efterlyses av intervjuad personal.

Det ar vanligt med tidsbegransade chefsforordnanden, i tre eller
fem &r. Samtidigt finns inte system for uppfoljning, utvirdering och
avveckling av chefer. Chefer lamnar sillan sina chefsforordnanden.
De har svért att hitta alternativ. De flesta fsrordnanden forlings regel-
méssigt. Myndigheterna har inte fatt cirkulation pa cheferna som man
ténkt sig. Denna uppfattning &r vanlig bland samtliga parter.

Flera chefer har blivit 6ver vid omorganisationer. Annars avsitts
sdllan chefer. Nér en chef avsitts gr han ofta kvar i organisationen,
ibland pa en “’konstruerad” tjénst. Dir sprider han oro i organisatio-
nen. Det &r en vanlig uppfattning bland chefer, fack och personal att
detta &r ett stort problem. En I6sning pa detta problem kan vara
glidande pension, menar en fackrepresentant.

En arbetsgrupp pa en myndighet menar foljande: Arbetsgivaren
bor vara tydligare med krav och forvintningar pa cheferna. De bor
foljas. Att vara chef borde var ett tidsbegrénsat uppdrag med tydliga
krav pé vad som skall astadkommas och under vilken tidsperiod, pa
motsvarande sitt som ett projektledaruppdrag. Uppdraget borde sedan
utvérderas. Kontrakten, som nu 4r standardiserade, borde ses 6ver.

Statsmakterna bor se till att f chefer som &r kapabla att skita
verken. Man foljer inte upp i dag hur verkscheferna fungerar, menar
en del fackliga representanter.

Vissa myndigheter har chefsutvecklingsprogram, andra har inte.
Cheferna deltar mycket sillan i externa (icke-statliga) management-
program.
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Myndigheterna funderar inte alltid pa vilka som skall ha utbild-
ning och pa vilken niva. Ibland far chefer och handlédggare samma
utbildning om t.ex. aktuella regelférandringar. Detta kan ge fel
signaler och gora att cheferna frestas att handlagga, papekades av
personalchefer/personalhandlaggare.

Vissa personalchefer och verkschefer har berittat att de forsoker
tillmata ledaregenskaper allt stérre betydelse vid tillsdttningen av
chefer. De vidareutvecklar ocksé sitt rekryteringsarbete genom att
gora bittre kravanalyser och ta hjilp av professionella rekryterare
eller sjdlva forstirka sin rekryteringskompetens. Ett mer utvecklat
rekryteringsarbete kan 4ven bidra till att fler externa chefer tillsétts,
vilket kan vara vitaliserande for organisationen, menar de.

Arbetsgivarforetradare har foreslagit foljande atgarder for att 6ka
chefsrorligheten: flexiblare pensionsalder for fore detta chefer i
sextiodrsdldern och en chefspool, som administreras av Finansdepar-
tementet eller Statsradsberedningen. En av de intervjuade personal-
cheferna ansag att chefernas kontaktnit pa ett medvetet och systema-
tiskt sitt bor utdkas genom externa managementkurser m.m., i syfte
att bl.a. 6ka rorligheten.

39" = joerner

Arbetsgivarforetridarnas syn
Lénepolitik och verksamhet

Inforandet av ramanslagssystemet medforde ett 6kat omvandlings-
tryck i verk och myndigheter. Tidigare justerades myndigheternas
forvaltningsanslag automatiskt upp motsvarande kostnaderna for de
centrala avtalen. Nu finns inte langre denna majlighet. Myndighets-
ledningarna maste sjélva ta ansvar for att verksamheten klaras inom
budgeten, vilket tvingar fram effektiviseringar och omprioriteringar.

Nir ramanslagssystemet infordes borjade Arbetsgivarverket att pa
ett mer systematiskt sétt kostnadsberdkna avtalsyrkanden. Tidigare
hade Regeringskansliet svart att fa fram heltdckande kostnadsberak-
ningar fran Arbetsgivarverket. For myndigheterna var avtalskostna-
derna av mindre intresse eftersom budgetkompensation automatiskt
medgavs for centralt avtalade l6nekostnadsokningar. Sammantaget
anses reformerna ha inneburit ett Okat kostnadsmedvetande i
statsforvaltningen.
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De l6nepolitiska program som utvecklats av Arbetsgivarverket och
myndigheterna fungerar bra. Loneinstrumentet anvinds i enlighet
med de lonepolitiska programmen. Sambandet mellan arbetsinsats
och 16n ar starkare &n tidigare. Skillnader i 16ne6kningstakt for
marknadsutsatta respektive inte marknadsutsatta grupper bedéms ha
okat nagot. Fortfarande férekommer uppfattningen att de statsanstill-
da pd ldagre niva har hogre l6ner d&n motsvarande grupper pa den
privata sektorn medan det motsatta giller i de hogre inkomstskikten.

Arbetsgivarforetrddarnas agerande

Myndighetsledningarna ar néjda med de avtal som Arbetsgivarverket
har tréffat de senaste tva avtalsrorelserna. Man anser ocksa att avtalen
varit vél forankrade hos myndighetsledningarna.

Det senaste avtalet har i efterhand visat sig hamna pé en hog niva
i forhallande till de behov som finns av l6nedkningar for att klara
personalforsorjningen. Nér avtalet traffades var det dock en enig
uppfattning att nivan var acceptabel i jamforelse med 6vriga avtal pa
arbetsmarknaden. Loneutrymmet for 1996 var for forsta gangen i sin
helhet avsatt for individuell fordelning.

Det dr angelédget att de statliga arbetsgivarna visar att man har
forméga att goéra prioriteringar inom sektorn. Ledamdterna i styrelsen
maste ha formagan att ta initiativ till och att besluta om satsningar
som innebir omférdelning av medel mellan myndigheterna genom
ramanslagssystemet. De omfordelningar som hittills gjorts har varit
resultat av krav frdn de fackliga organisationerna. (I 1993 éars
avtalsrorelse stillde SACO-S krav pa en satsning pa sina medlems-
grupper i kultursektorn. I 1995 érs avtalsrérelse gjordes en priorite-
ring av bl.a. Tullverket och Kriminalvarden.)

Samverkan mellan myndigheterna har blivit béttre. Det vore dock
onskvirt med en dnnu stérre Sppenhet arbetsgivare emellan om vilka
prioriteringar och sérskilda satsningar som man planerar i de lokala
lI6neférhandlingarna.

Loneutfallet visar stora skillnader mellan myndigheterna. Refor-
merna syftade till att det skulle medges skillnader i 16nedkningstakt
mellan myndigheterna. Det skulle ha varit béttre om de myndigheter
som ansag sig ha behov av att gora stérre 16nejusteringar initierat en
diskussion i Arbetsgivarverkets styrelse i god tid fore avtalsrorelsen
eftersom det d& hade varit mojligt att gora riktade satsningar i de
centrala avtalen.

Samverkan mellan myndigheterna &r viktig for att stérka arbetsgi-
varna i forhandlingarna med de fackliga organisationerna. Ofsrklarad
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I6neglidning riskerar att splittra arbetsgivarna. En iakttagelse dr att
sedan reformerna infordes har de okade kontakterna mellan
myndigheterna gjort att man inte langre "koper" medarbetare av
varandra genom att bjuda 6ver i l6ner. Detta har varit positivt for de
enskilda myndigheternas l6nestrukturer.

Arbetsgivarverket foretrdder en blandad skara arbetsgivare nér det
giller storlek, finansiering, verksamhetsinriktning, etc. Det finns
diarmed inte nigon uttalad branschsamhérighet mellan medlemmarna.
I konkreta avtalsfragor tycks detta inte vara nagot storre problem
eftersom de centrala avtalen i stor utstrdckning limnar 6ppet for varje
myndighet att sjdlv utforma sina avtalslésningar.

Erfarenheterna visar att det &r de myndigheter som har hardast
anstringda finanser som har satt taket for hur stora kostnadsokningar
som Arbetsgivarverket kan acceptera i de centrala avtalen. Ovriga
arbetsgivare har i de lokala forhandlingarna fatt bedéma behovet av
extra l6nedtgirder och i vilken mén det enskilda verket eller
myndigheten har de ndvindiga ekonomiska forutséttningarna for att
medge kostnadsokningar utdver avtalet.

‘Niér det géller de myndighetsvisa forhandlingarna ar erfarenheter-
na beroende av hur den egna verksamheten ar organiserad. I myndig-
heter med négra hundra anstillda har myndighetschefen kinnedom
om samtliga anstillda och kan aktivt medverka i forberedelserna infor
forhandlingarna.

I affirsverk finns mojlighet till ekonomisk styrning och uppfolj-
ning som mojliggor delegering av forhandlingsrétten samtidigt som
kostnadskontrollen ligger kvar centralt.

De stora myndigheterna, som ofta har regional organisation, méaste
utveckla andra former for att behalla kostnadskontrollen i samband
med delegeringen av forhandlingsritten.

En synpunkt som framhallits &r vikten av att myndighetschefen
backar upp sin personalchef. Myndighetschefen dr alltid ytterst
ansvarig infor regeringen och det gér inte att delegera det ansvaret.
Det &r viktigt att det finns en tydlig gemensam arbetsgivarpolitik pa
myndigheten.

Forutsdttningar for framgang

En bedémning &r att genom fordndringen av Statens arbetsgivarverk
till Arbetsgivarverket och inférandet av ramanslagssystemet har
myndigheterna fatt de nodviandiga verktygen for att bdra upp
arbetsgivarrollen, men man har @nnu inte lart sig att utnyttja dem fullt
ut.
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Det nya systemet har inneburit mojligheter att goéra riktade
satsningar till rimliga kostnader. En generell bild 4r vidare att det
lokala arbetsgivarpolitiska arbetet utvecklas successivt. En stor
uppgift ar och har varit att de berérda cheferna skall enas om och
agera i enlighet med en gemensam arbetsgivarpolitisk strategi for att
myndighetens helhetsresultat skall bli si bra som mgjligt. En
bedomning &r att cheferna pa mellanniva har utvecklats som arbetsgi-
vare. Ofta har det varit mojligt att skapa enighet om behovet av en
generell aterhallsamhet med I6nedkningar och enas om vissa riktade
satsningar.

Myndighetschefer har erfarenheter av en intern dragkamp mellan
avdelningscheferna om att I6nerna skall hojas s& mycket som mojligt
pd den egna avdelningen. Denna dragkamp forsvagar ofta arbetsgivar-
nas forhandlingsposition i forhallande till de fackliga organisationer-
na. Numera forekommer dock att mellancheferna iklader sig arbetsgi-
varrollen fullt ut.

Det finns enskilda chefer som inte agerat i enlighet med den
gemensamma policyn utan hojt 16nerna utéver vad som bedémts
rimligt pa koncernniva. Detta skadar arbetsgivarna i férhandlingarna
med de fackliga organisationerna. En fraga dr om det behovs
sanktionsmedel mot chefer som inte foljer den gemensamma policyn.

Det finns en stor efterfrdgan pé lonestatistiska hjélpmedel. Det
stod som man i dag fér frdn Arbetsgivarverket dr inte tillrdckligt for
de lokala loneforhandlingarna. En brist dr att det inte finns statistik
som visar l6neutvecklingen péa den privata sektorn som arbetsgivarna
dér star bakom. Héarigenom har de fackliga organisationerna ett
forsteg med sin medlemslonestatistik.

Det forekommer att statliga arbetsgivare utvecklar system for att
gora jamforelser av Ionerna for vissa grupper mellan olika sektorer.
Detta har visat sig vara ett bra hjdlpmedel bade vid prioriteringar
mellan grupper och vid den interna resursfordelningen.

En friga som togs upp i samtalen &r méjligheten att hitta 16nesys-
tem som framjar en utveckling av produktiviteten i staten. Ett
problem dr att det inom méanga omraden saknas tillrickligt bra
resultatmatt. Ett annat problem ar att produktivitetsforbéttringar i
vissa verksamheter kan leda till 6kade intikter som inlevereras till
staten eller angeldgna forbattringar av kvaliteten i verksamheten utan
att det finns ndgon koppling till myndighetsanslagen. Genomférda
produktivitetsforbattringar kan i dessa fall inte belénas i form av
hogre 16n eller bonus. Pa detta problem ser man inte nigon I6sning
anvisad i ramanslagsreformen.
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Relationen till Regeringskansliet

Ett problem vid utvdrderingen av ramanslagssystemet &r att systemet
endast verkat tillsammans med kraftiga besparingskrav. Myndigheter-
na anser att anslagsupprakningarna ar svéra att hirleda, till foljd av
avdrag for besparingar, produktivitetsavdrag etc. Det finns ddrmed en
viss misstro mot systemet som sadant. Manga arbetsgivare tycks ha
otillracklig kunskap om systemet.

Ingen av de intervjuade har ngon erfarenhet av att 16nebildnings-
fragor behandlats i mal- och resultatdialogen med fackdepartementets
ledning. Det tycks saknas intresse hos fackdepartementen nir det
giller hur myndigheterna hanterar sin arbetsgivarroll. Det forhdllande
att fackdepartementen inte bor engagera sig i kollektivavtalsfragor
kan ha fatt till foljd att man inte diskuterar arbetsgivarfragor dver
huvudtaget. En annan bild &r att fackdepartementen inte far tillréck-
ligt expertstdd nér det giller att utvdardera hur myndighetscheferna
som arbetsgivare har &stadkommit béttre verksamhetsresultat och
okad effektivitet.

Foretrddare for Finansdepartementet har vidare framfort att
orsaken till att dessa fragor inte har tagits upp i mal- och resultatdialo-
gen 4r att AgV inte tillhandahaller en l6nestatistik pd4 myndighetsniva.
Dérmed finns ingen kvalitetssidkrad (och gemensam) information om
loneutvecklingen infor myndighetsdialogen. Man anser séledes att det
i dag finns tillrdcklig information for att folja om statlig sektor har
blivit [6neledande. Daremot finns inte information om vilka effekter
den har fatt pA myndigheternas verksamhet.

En erfarenhet r att samtidigt som den ekonomiska detaljstyrning-
en har minskat har regeringens styrning av verksamhetsinriktning och
myndighetens policy i diverse sakfragor 6kat. Detta har att géra med
anslutningen till EU, eftersom 6vriga medlemsldnder forutsétter att
Sverige foretrdder en gemensam linje i EU vare sig det 4r ndgon fran
Regeringskansliet eller ndgon myndighetsrepresentant som foretrader
Sverige.

Den bild av I6nefragor som myndigheternas arbetsgivarforetriadare
har gett har stimts av med Regeringskansliets PBS-chefer (cheferna
pé planerings- och budgetsekretariaten och motsvarande funktioner)
pa ett mote for PBS/Adm cheferna. Dér framkom inget som talade
emot den bild som utredningen fatt genom intervjuerna.
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Relationen till Arbetsgivarverket

En allmén bild &r att ombildningen av Statens arbetsgivarverk till
Arbetsgivarverket har inneburit att man fatt en arbetsgivarorgani-
sation som arbetar p4 myndigheternas och verkens uppdrag. Arbetsgi-
varverkets delegationer har spelat en viktig roll for inflytande och
forankring.

Arbetsgivarverket har de senaste avtalsrérelserna lyckats fanga
upp myndigheternas uppfattningar. Detta har resulterat i béttre avtal
och storre delaktighet 4n tidigare.

En synpunkt som framforts &r att det i samband med ombildningen
till Arbetsgivarverket dgnades omotiverat stor uppméirksamhet &t
Arbetsgivarverkets inre organisation. Istillet borde man ha fokuserat
pa att reformen faktiskt kom till stand.

De fackliga foretridarnas syn
Léneforhandlingarna

De fackliga organisationerna uppfattar att verksamhetsintresset blivit
mycket mer styrande efter reformerna. Arbetsgivarverkets ledning har
utgétt frin verksamhetsintresset i fordndringsarbetet.

Arbetsgivarverket uppfattas i dag agera sjélvstindigt i forhéllande
till regeringen i forhandlingsarbetet. Den interna beslutsgéngen i
Arbetsgivarverket har blivit mer lik den i de fackliga organisatio-
nerna. En demokratisk forankringsprocess leder till lingre beslutsvi-
gar.

Tidigare delades avtalsrorelserna upp i tvé delar, enligt de fackliga
foretradarna. Forst forhandlades 16neutrymmet med finansministern,
sedan forhandlades fordelningen av pengarna med myndighetschefer-
na. Nu sker de centrala forhandlingarna enbart med Arbetsgivarver-
ket. De fackliga organisationerna anser att det 4r bra att man kommit
ifrdn den tidigare ordningen och att rollfsrdelningen mellan re-
geringen och Arbetsgivarverket blivit tydligare.

1980-talet priglades av centrala satsningar pa marknadskénsliga
grupper. Numera hittar parterna lokala forhandlingslésningar som
svarar bittre mot verksamheternas krav. Detta &r ocksa positivt.

De fackliga organisationerna anser att de avtal som triffats i den
nya miljon 4r bra. Parterna har kunnat komma fram till bra avtal utan
konflikter.
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Det #r bra att reformerna utgar fran att den privata sektorn skall
vara loneledande i bemirkelsen att g fore och sétta riktméarke for
nivéerna i avtalen. Det var inte bra pa 1980-talet nér staten gick fore
i forhandlingarna.

[ intervjuerna har framkommit att de fackliga organisationerna
stott pa svarigheter lokalt ndr man onskat diskutera den lokala
personalpolitiken och 16nepolitiken tillsammans med den langsiktiga
utvecklingen pd myndigheten. En facklig bild 4r att myndighetsche-
fen har en langsiktig strategi for myndigheten men att den séllan for-
medlas till personalchefen som leder forhandlingarna med de fackliga
organisationerna. Erfarenheten &r att personalcheferna allt for ofta
inte klarar av att diskutera strategiskt och langsiktigt.

Ramanslagssystemet

En allmén bedomning ir att ramanslagssystemet fungerat bra hittills
men att utvirderingen kommer for tidigt. Det saknas en tydlig dgare
till ramanslagssystemet som tar ansvar for att varda systemet.

Ett problem har enligt de fackliga organisationerna varit att
regeringens och riksdagens budskap till myndigheterna har varit
otydliga. Det &r inte klart vilken verksamhet som politikerna véntar
sig att fA ut for anslagsmedlen. Det finns exempel pa kraftiga
sviangningar i de ekonomiska forutsittningarna som paverkat for-
troendet mellan parterna. Bittre samband mellan budget och forhand-
lingar efterlyses.

De fackliga organisationerna anser att det finns brister i de lokala
arbetsgivarnas kunskaper om hur ramanslagssystemet fungerar.

Valet av index spelade en stor roll for de fackliga organisationerna
nir systemet infordes. Kopplingen till den konkurrensutsatta sektorn
ar viktig. Fortroendet for systemet bland de fackliga organisationerna
kan snabbt urholkas om man byter index.

Konflikter

Tidigare konflikter mellan parterna har i stor utstrickning géllt
foljsamheten till [oneutvecklingen pa den privata sektorn. De fackliga
organisationerna har hévdat att de statliga I6nerna halkat efter 16nerna
pa den privata sektorn och kravt kompensation och olika former av
foljsamhetsklausuler.
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Genom att frigan om anslagsuppriakningarna forts bort frén
partssystemet minskar konfliktrisken. Det har blivit tydligt att hogre
I6nedkningar maste finansieras genom besparingar och d& frimst
personalminskningar. En annan faktor som minskat konfliktrisken dr
att de centrala avtalen inte ldngre &r avgérande for medlemmarnas
totala I6neutveckling genom att det finns en reell lokal forhandlings-
ritt. De lokala forhandlingarna fors under fredsplikt.

Det framhalls fran de fackliga organisationerna att systemet
tillimpats under en kort tid som varit relativt lugn. Det gar inte att
med sdkerhet forutsdga hur systemet kommer att fungera under
pafrestningar. Det &r viktigt att staten inte fordndrar grundbultarna i
ramanslagssystemet, menar de fackliga foretridarna.

3.6  Decentralisering/delegering inom
myndigheterna

P4 myndigheterna med regional och lokal organisation har den
operativa verksamheten i princip flyttat ut till regional och lokal niva.
P4 andra stora myndigheter har den flyttat ut till avdelningar och
enheter eller motsvarande (for universitet/hdgskolor fakulteter och
institutioner).

Angdende decentralisering/delegering inom myndigheterna de
senaste fem till tio dren har vi fatt dessa exempel pa de storsta
forandringarna:

* Delegering av I6nesittning. Lokala 16neférhandlingar.

* Ekonomiskt ansvar pa regional och lokal niva.

» Tjanstetillsdttningar pé regional och lokal niva.

* Forhandlingsverksamhet. Det som rér en lokal myndighet eller en
region forhandlas pa den niva som berdrs.

* Arbetsmilj6arbetet och rehabiliteringsarbetet. Detta bedrivs nu pa
regional och lokal niva.

* Delegering frin ledning till anstéllda. (P& en myndighet har 120
av 160-170 anstillda ansvar for budget.)

Utredningen har vid intervjuerna funnit bl.a. fljande problem vid
decentralisering/delegering inom myndigheterna. Den regionala
arbetsgivarfunktionen 4r ibland svag. Regioncheferna kan t.ex. ha
svért att halla emot vid l6nefSrhandlingar. Det finns dessutom en risk
for Ionekonkurrens mellan regionerna.



44  Resultatet av intervjuerna SOU 1997:48

Det har ocksa fran olika parter framforts exempel pa oklara roller och
oklar arbetsfordelning mellan central, regional och lokal niva.

Det har framhéllits vid flera intervjuer med bade arbetsgivar- och
arbetstagarforetrddare att for att decentraliseringen dven inom myn-
digheten skall kunna fungera pa ett bra siitt kravs 6kad kompetens pa
regional och lokal niva.

3.7  Ovrigt arbetsgivarpolitiskt arbete

Jamstilldhet

Den allménna uppfattningen bland alla parter pd myndigheterna &r att
det sker en utveckling mot storre jamstélldhet. Arbetsgivarna har
striavat efter en jimn konsfordelning. De har vidtagit olika atgérder
for att fa fler kvinnor som handlédggare och chefer, t.ex. valt kvinnan
om en man och en kvinna anses likvirdiga eller ordnat chefskurser for
kvinnor. Under de senaste aren har ocksé allt fler kvinnor blivit
handlaggare och chefer. Nu har man en jamn konsfordelning bland
handldggare och lagre chefer, medan de hogre cheferna fortfarande
oftast #r man. Myndigheterna har i stort sett lika 1on for lika arbete,
ar den bild som alla parter ger.

En vanlig uppfattning bland bade arbetsgivar- och arbetstagarrepre-
sentanter &r att jaimstilldhet inte diskuteras sa ofta nu. Att jobbet finns
kvar — det &r det viktiga, séger flera medarbetare. Samtidigt talar bade
arbetsgivar- och arbetstagarrepresentanter om sérbehandling av kvin-
nor, kvardréjande brédraskap och liknande.

Invandrare

Myndigheterna verkar inte arbeta aktivt for att f& invandrare anstéllda.

Arbetshandikappade

Det finns allt mindre utrymme pa myndigheterna for fysiskt, psykiskt
eller socialt handikappade personer nir myndigheterna far mindre
lonebidrag for dem och arbetet stéller storre krav pa alla anstéllda.
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Arbetsmiljo

Allménna nedskérningskrav och storre krav pé resultat gor att manga
kédnner sig stressade. Fordndringar av bade arbetets innehall och
organisation samt personalavvecklingar innebér péfrestningar pa alla
anstillda. Detta &r en vanlig uppfattning bland samtliga parter.

Det ar relativt vanligt att Previa eller ndgon liknande organisation
gor personalpejlingar/temperaturmétningar. Resultaten foljs upp olika
ambitiost pd olika myndigheter. En vanlig uppfattning 4r att den
fysiska miljon aterigen blir viktigare. Arbetsgivarsidan anfor som
forklaring omflyttningar och fortdtningar och att allt fler sitter allt
langre tid vid datorer, medan arbetstagarsidan for fram att det &r lit-
tare for cheferna att hantera den fysiska arbetsmiljoén &n den psykoso-
ciala och att det 4r en viktig anledning till fokuseringen.

3.8 Utredningens slutsatser

Den allménna bild, som de intervjuade personerna ger, bekriftar den
bild som dven andra utredningar kommit till. Dértill kommer att den
bild som myndighetsforetradarna ger 4r enhetlig oavsett myndighet-
stillhdrighet och grupptillhérighet och den bekriftas av representanter
for Regeringskansliet.

Statskontorets refererade rapport “Staten i omvandling” &r
framforallt en faktasammanstillning om forhallandena i staten, dar
aldersfordelningen inom staten, den omfattande personalavvecklingen
under senare ar m.m. behandlas. Dessa fakta 6verensstimmer med
den bild vi fatt vid vara intervjuer.

Den refererade undersokningen av Statens fornyelsefonder ir
fokuserad pé problem, medan vi dven sett p& hur problem Ioses i dag
och hur problem kan losas framdeles. Den problembild som fram-
kommer i undersdkningen stimmer dock i huvudsak 6verens med den
bild vi fatt. Problem med chefer utan tillréckliga ledaregenskaper, oro
Gver att man inte kommer att kunna bibehalla en tillrdckligt hog
kompetens i framtiden, upplevd otydlighet fran Regeringskansliet
m.m., kénner vi igen fran intervjuerna.

Utredningen drar slutsatsen att myndigheterna anvinder arbets-
givar/personalpolitiken som ett instrument i fornyelsen av myndighe-
ternas verksamhet. Utredningen anser dock att en hel del terstar att
gora inom omréadet. Det finns flera problem som faller inom det
arbetsgivarpolitiska omradet, bl.a. den bristande arbetsgivarkompe-
tensen pa regional och lokal nivé, den ojdmna &ldersfordelningen, den
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bristande rorligheten och chefer som inte har ritt kompetens. Vi ater-
kommer i kapitel 5 till dessa problem.

Utredningen anser att delegeringen av arbetsgivarpolitiken till
myndigheterna gor att flera av problemen léttare [6ses nu dn vad som
skulle vara fallet om arbetsgivarpolitiken skulle vara centraliserad. Vi
har fatt exempel pa att myndigheter 16st sina specifika problem pé sétt
som anpassats efter den enskilda myndighetens verksamhet.

En allmin reflektion, inte minst nér det giller den nya lonebild-
ningen, 4r att bade arbetsgivare och fackliga foretradare, behdver
viixa in i de nya rollerna och klara ut vad som behdver géras och pa
vilken niva. Det kan dérfor finnas skil att fortlopande utvirdera
systemet.

Delegeringen av ansvaret for lonebildningen har gett incitament
som framjar en effektivisering och har 6kat kostnadsmedvetenheten
i myndigheterna. Samverkan mellan myndigheterna i arbetsgivarfra-
gor har intensifierats, men den behdver forbittras ytterligare.

Det ombildade Arbetsgivarverket och inforandet av ramanslags-
system har gett myndigheterna nddvindiga verktyg, men man har
Annu inte ldrt sig att utnyttja dem fullt ut. De fackliga organisationer-
na anser att Arbetsgivarverket agerar sjilvstandigt i forhallande till
regeringen och att fsrhandlingarna fors med utgangspunkt i verksam-
hetsintresset.

Inforandet av ramanslagssystemet har skapat goda forhandlings-
forutsattningar, vilket minskat konfliktriskerna pa den statliga
arbetsmarknaden.

Aven om enskilda myndigheter vidtar bra arbetsgivarpolitiska
atgarder tror vi att en tydligare kravbild och en aktiv uppfoljning av
arbetsgivarpolitiken fran regeringen skulle intensifiera och ocksa
underlitta myndigheternas hantering av dessa fragor. Vissa av de
problem som utredningen identifierat (t.ex. ledarskap och rorlighet)
ar dessutom av sa strategisk betydelse for statsforvaltningen att det ar
uppenbart att regeringen bor forvissa sig om att de hanteras, vilket
bl.a. ocksé Riksdagens revisorer papekat.

Som refererades i kapitel 2 har Riksdagens revisorer pipekat
problem med bristande personalrérlighet och bristande flexibilitet pa
myndigheterna, chefstillséttningar dar sakkompetensen fatt for stor
betydelse i relation till ledaregenskaper, bristande tydlighet och
uppfoljning frén Regeringskansliet m.m. Vi har identifierat liknande
problem. Analysen skiljer sig dock at mellan Riksdagens revisorer
och denna utredning. Riksdagens revisorer kritiserar Regeringskansli-
ets bristande uppfoljningskompetens och menar, som vi har tolkat det,
att den arbetsgivarpolitiska delegeringen inte kan fungera nér
Regeringskansliet inte formar utdva sin roll i samspelet med myndig-
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heterna. Var utredning har frimst virderat utvecklingen ur ett
myndighetsperspektiv och sett att myndigheterna pd ménga sitt
kunnat anvinda det delegerade arbetsgivaransvaret for att utveckla
verksamheten, trots att de mahénda ser regeringens mal och styrning
som otydlig. Nir det giller atgirderna 4r vi helt 6verens med Riks-
dagens revisorer om att uppf6ljningen méste utvecklas, men det
forslag som vi ger anser vi vara mer processinriktat och mer ténkt som
ett kontinuerligt stod till myndigheterna &n revisorernas forslag, som
enligt var tolkning innebir ett personalpolitiskt program for den
statliga sektorn, gemensamma statliga modeller for tidsbegridnsade
chefsforordnanden m.m.

Utredningen kommer att i foljande kapitel behandla regeringens
krav p& myndigheterna och négra av de strategiska arbetsgivarpolitis-
ka fragor som flera myndigheter arbetar med och som ér viktiga for
hela statsforvaltningen.
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4  Regeringens krav
pa myndigheternas
arbetsgivarpolitik

4.1 Resultatstyrning och
arbetsgivarpolitik

4.1.1 Allmént

Som framgétt av det foregaende har regeringen sedan ett par decenni-
er i 6kande utstrickning betonat betydelsen av mal- och resultatstyr-
ning. Man kan mot bakgrund av detta friga sig om det alls finns nagot
skl for regeringen att intressera sig for hur myndigheterna bedriver
sin arbetsgivarpolitik. Ar det inte enbart resultatet som 4r intressant?
Ett sddant synsitt forutsitter att regeringen enbart skulle upptrada
som “bestillare” av ett resultat. Det 4r emellertid endast en av
regeringens roller. Den har ocksd rollen som “dgare” av statlig
verksamhet, dvs. den har ett allmint ansvar for vad som dar sker och
hur det utfors. Den rollen innefattar ocksé att ange de grundlaggande
forutsittningarna for hur verksamheten skall bedrivas. En naturlig del
av denna dgarroll ar att formulera de grundldggande kraven pa
arbetsgivarpolitiken, skapa forutsittningar for att de kan tillgodoses
och folja upp att myndigheterna verkligen lever upp till dessa krav.

Det anforda leder till slutsatsen att regeringen inte bara kan utan
ocksa skall ta ett allmént ansvar for arbetsgivarpolitiken. Mal och
resultatstyrningen medfor emellertid att regeringens krav pd myndig-
heterna maste stéllas fran nagot andra utgédngspunkter &n vad som var
fallet for nagot decennium sedan.
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Utvecklingen mot resultatstyrning kan beskrivas med foljande
figur:
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Regeringen har forskjutit sitt intresse fran ”hur” en verksamhet skall
bedrivas till ”vad” som skall astadkommas, dvs. mot effekter och
resultatet. Frdgor om personal och arbetsgivarpolitik maste d& ocksé
betraktas i det perspektivet och kan inte ses isolerade fran det resultat
som den aktuella personalen skall &stadkomma. Det 4r med ett sddant
synsitt inte sdrskilt intressant for regeringen att konstatera att en
myndighet tillimpar ett foredomligt rekryteringsforfarande eller
uppvisar en lag sjukfrdnvaro om den samtidigt dstadkommer fel
resultat till alltfor hog kostnad.

4.1.2 Kompetensbegreppet

Regeringens krav pd myndigheterna skall dérfor inte ta sikte pa hur
arbetsgivarpolitiken bedrivs i sina enskildheter. I stillet géller det att
gora en helhetsbedomning. Den centrala fragan blir d& om myndighe-
terna har personal med ritt kompetens for att &stadkomma efterfragat
resultat. Fragor om inriktningen av kompetensforsorjningen ér i allra
hogsta grad centrala ur ett verksledningsperspektiv. Arbetsgivarpoliti-
ken blir medlet for att sékerstélla nodviandig kompetensforsorjning.
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Det kan vara skl att ndgot kommentera begreppet kompetensfor-
sorjning. Ibland anvinds begreppet som mer eller mindre synonymt
med den individuella utbildningsnivéan och l6pande utbildningsinsat-
ser mot individer. Utbildning av enskilda medarbetare dr dock endast
en begridnsad del av den kompetensutveckling vi har diskuterar.
Tillgangliga uppgifter tyder i och for sig pa att staten ar den sektor
som har storst andel hogutbildade. Inom den statliga sektorn deltar
vidare en relativt hog andel av de anstéllda i ndgon form av vidareut-
bildning. Sadana uppgifter ger dock inte svar pa frdgan om det finns
ritt kompetens inom den statliga sektorn och hos dess myndigheter.
Kompetensbegreppet omfattar inte bara kunskap utan ocksé forméaga
och innefattar hela organisationen. Det ricker inte med att varje
enskild anstélld inom en myndighet besitter 6nskvérd kunskap och
har erforderlig forméga. Forst niar de kan verka tillsammans och
astadkomma resultat kan man tala om en kompetent organisation. En
felaktig aldersstruktur pa grund av bristande rorlighet eller forstelnat
ledarskap dr da exempel pa problem som skall 16sas inom ramen for
organisationens kompetensforsorjning. Mot bakgrund av det anforda
kan regeringens grundliggande krav pa myndigheterna formuleras
sélunda:

Myndigheterna skall bedriva arbetsgivarpolitiken sa att rdtt kompe-
tens finns for att astadkomma efterfragat resultat.

4.1.3 Finns personalpolitiska egenvérden?

Om regeringen formulerar sitt grundldggande krav pa detta sitt
uppstar naturligen fragan om alla arbetsgivarpolitiska atgarder skall
séttas in i detta resultat- och kompetensperspektiv eller om det finns
nagra personalpolitiska egenviarden”. Myndigheter kan mycket vél
anse sig kunna klara sin kompetensforsorjning med en sned konsfor-
delning och utan att anstdlla nidgra medarbetare med utlandsk
harkomst. Ar detta acceptabelt for statsmakterna, som i andra sam-
manhang stéller krav pd jamnare konsfordelning i arbetslivet och
uttrycker onskemél om att arbetsgivare skall anstridnga sig for att
anstélla fler medborgare med utldndsk harkomst?

Statsmakterna har sjédlvfallet ambitionen att den sektor som direkt
kontrolleras genom politiska beslut skall leva upp till de krav som
statsmakterna stéller pa alla samhéllssektorer. Det finns & andra sidan
inga Overvidgande motiv till att dessa krav skulle vara sirskilt
langtgéende just inom den statliga sektorn. Det handlar om krav som
stills for att utveckla hela samhallet i 6nskvérd riktning. Den statliga
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sektorn skall leva upp till sidana krav och fér inte vara sdmre dn
andra sektorer i det avseendet.

Det bor emellertid papekas att det ofta ligger i en arbetsgivares
intresse att leva upp till krav av hér slaget. En jamnare fordelning av
personal med olika kdn och ursprung bidrar oftast till effektiviteten
genom att kulturen pé arbetsplatsen utvecklas positivt, fragor blir mer
allsidigt belysta osv. Om dessa allménna krav, som stélls pé alla
samhillssektorer, har en positiv inverkan pa kompetensen skall de
naturligtvis vdgas in som del av organisationens kompetensfor-
s6rjning. Kravet pa jamstélldhet kan vara en viktig kompetensfraga
hos myndigheterna. I s& fall skall naturligtvis regeringen inte bara
stdlla krav pa att gillande lagstiftning foljs utan ocksa att jamstalldhe-
ten drivs sa langt att rdtt kompetens finns. De krav som generellt
stillts genom lagar och forordningar foljs upp av sirskilda till-
synsmyndigheter sdsom Jamstélldhetsombudsmannen och Diskrimi-
neringsombudsmannen.

Myndigheten kan séledes ha tva skél for att féra en viss personal-
politik. Det ena skilet dr behovet av att d4stadkomma resultat. Det
andra skdlet dr att gdllande lagar kréver ett visst beteende.

[ fortsdttningen behandlar utredningen de personal- och arbetsgi-
varpolitiska krav som hérleds ur kompetens och resultatkrav.

4.2  Strategisk kompetensforsorjning

4.2.1 Det strategiska perspektivet

I foregdende avsnitt framholls att regeringens krav pa myndigheterna
inte skall ta sikte pa hur arbetsgivarpolitiken bedrivs i sina enskildhe-
ter. I stéllet géller det att identifiera de strategiska kompetensfragorna.

Kompetensforsérjning ur ett operativt perspektiv handlar om hur
kompetensen inom en myndighet l6pande skall anpassas till behoven,
personal maste ldra sig att anvinda nya PC-program, att tillimpa ny
lagstiftning m.m. Nya medarbetare maste anstillas for att andra har
slutat osv. De arbetsgivarpolitiska medlen anvinds for sddan l6pande
kompetensforsorjning.

Kompetensforsorjning ur ett strategiskt perspektiv tar sikte pa att
sdtta mal for hur kompetensen skall utvecklas i ett langre och samlat
perspektiv och vilka vigar som skall anvindas for att na dessa mal.
Det framtida kompetensbehovet maste harledas ur verksamhetens
krav. Vilka resultat skall verksamheten &dstadkomma i framtiden och
vilken kompetens kravs? Sadana krav méste sedan jamforas med den
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befintliga kompetensen. Forst direfter kan strategiska méal for
kompetensutvecklingen sittas.

I enlighet med det synsitt som praglar mal- och resultatstyrningen
maste regeringen forutsitta att myndigheterna hanterar de operativa
kompetensfragorna. Eventuella brister i det avseendet far bli fragor
for revision och liknande granskningar. Regeringen bor koncentrera
sitt intresse p& hur myndigheterna hanterar de strategiska kompetens-
fragorna.

De strategiska mélen dr och kommer att vara olika for olika
myndigheter. Och varje myndighet bor sjédlv formulera dessa mal.
Regeringen bor emellertid krédva att alla myndigheter har samma
grundldggande synsatt ndr det géller att sétta malen. Ett sidan gemen-
sam metodik skall sdkerstélla att alla vasentliga aspekter pa strategisk
kompetensforsorjning beaktas. En, i sina huvuddrag, gemensam
metodik lagger ocksd grunden for en likartad redovisning, vilket
underlttar regeringens uppfoljning och 6éverblick. Utredningen gar
nu dver till att ange ett forslag till ett gemensamt synsitt betrdffande
hur mal skall sattas for kompetensforsorjningen. I slutet av be-
tankandet aterkommer vi till fradgan hur regeringen skall kréva att
myndigheterna redovisar sina 6verviganden och resultatet av dem.

4.2.2 Ett gemensamt synsétt pa strategisk
kompetensforsorjning

Det finns tre viktiga aspekter pa strategisk kompetensforsérjning som
behover beaktas niar en gemensam metodik skall bestimmas.

Den forsta &r att kompetensforsorjning maste utga fran verksamhe-
tens behov. Skilet till att de strategiska malen for kompetensforsor;j-
ningen kommer att bli olika for olika myndigheter ér att verksamheten
vid myndigheterna ar olika. Det 4r normalt endast myndigheterna
sjélva som utifran efterfragat verksamhetsresultat kan bestimma
vilken kompetens som behovs. Regeringens krav boér vara att
myndigheterna verkligen genomfor en sidan analys och formulerar
sitt kompetensbehov utifran verksamhetens krav.

Den andra aspekten som méste beaktas &dr att hela bredden i
kompetensbehovet maste tas med. Det rdcker inte med att inrikta sig
pa négra speciella kompetensomraden utan regeringen bor kriva att
varje myndighet 6verblickar hela sitt kompetensbehov.

Den tredje aspekten &r att kompetensforsdrjning méste ses i ett
dynamiskt perspektiv. Det 4r inte bara dagens kompetensbehov som
skall tillgodoses utan ocksa de behov som aktualiseras av morgonda-
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gens forhallanden och de krav som i framtiden kommer att stillas p&
verksamheten.

Med de niamnda utgdngspunkterna fOreslar utredningen att
strategiska mal for kompetensforsorjning sitts genom foljande
process.

Utgangspunkten 4r den planering av verksamheten som alla
myndigheter redan i dag genomfor. Regeringens krav i det avseendet
tar sig uttryck i bl.a. anvisningar for budgetunderlag och arsredovis-
ning. Regeringens krav pd myndigheterna att analysera kompetensfor-
sorjning kan dérfor ses som ett tillaggskrav till den verksamhetsanalys
som regeringen redan i dag kriver. Alla 6verviganden om kompe-
tensbehov méaste saledes utga fran en uppfattning om vilken verksam-
het som skall bedrivas.

For att sikerstilla bredden i kompetensbehovet bér kompetensen
och kompetensbehovet vid varje myndighet brytas ned i foljande
kategorier:

e Ledningskompetens
» Kérnkompetens
» Stodkompetens

Morgondagens behov skall analyseras med utgédngspunkt i den
befintliga kompetensen och verksamhetens framtida krav. Déarefter
skall behovet av atgérder anges och mal for kompetensforsérjningen
skall formuleras.

I sammandrag kan processen illustreras med foljande figur:

Kompetens/Behov |Dags- [Morgon-Behov av
liget | dagens | atgirder
behov
Ledningskompetens Mal for
% kompetens
i, : : forsorj-
/fackkompetens i ;
ningen
Stodkompetens

Den ndarmare innebdrden hérav ar foljande:
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Ledningskompetens

Med ledningskompetens avses myndighetens forméga att leda den
egna verksamheten pa olika nivaer. En bedomning av den kompeten-
sen maste utga fran karaktéren pa den verksamhet som skall ledas och
forandringsbehovet. Krav pa olika ledarroller inom myndigheten
méste definieras och stillas mot det befintliga ledarskapet. Behov av
atgarder anges.

Kirnkompetens

Med kirnkompetens menas den kompetens som ar avgorande for att
forverkliga myndighetens verksamhetsidé. Inom exempelvis Riksskat-
teverket torde kompetens om skattelagstiftningen och dess tillamp-
ning vara ett exempel pa karnkompetens. Inom Kommerskollegium
ar kompetens inom utrikeshandelsomradet avgorande for att genom-
fora kollegiets huvuduppgift osv.

Varje myndighet méste definiera sin karnkompetens. Dérefter kan
den onskvidrda kdarnkompetensen for dagens och morgondagens
verksamhet anges och stéllas mot den befintliga. Slutligen kan jam-
forelser goéras mellan befintlig och 6nskvird kompetens och utifran
en sadan analys kan behovet av kompetensutveckling identifieras. En
sadan analys kommer ocksa in pa fragan om vilken kompetens som
kan upphandlas eller tillgodoses med andra l6sningar. Vilken kom-
petens maste exempelvis skatteforvaltningen ha om skattelagstiftning-
en i form av anstdllda medarbetare och i vilken utstrackning kan
sadan upphandlas pa marknaden? Om kompetens skall upphandlas pé
marknaden blir frigan vilken egen upphandlingskompetens som
kravs.

Stodkompetens

Med stodkompetens avses den kompetens som inte dr unik for en viss
myndighet men utgor ett stod for kdirnkompetensen och ofta dr en
nodviandig forutsittning for att den skall kunna verka. Det handlar om
exempelvis ekonomi-, IT- och personalkompetens. Varje myndighet
bor analysera sitt behov péa kort och lang sikt och stélla den mot
befintlig kompetens. Vad giller stodkompetens maste ocksa diskute-
ras om kompetensbehovet kan tillgodoses med egna anstillda eller
kan upphandlas. Det torde numera vara normalt att stédkompetens i
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viss omfattning upphandlas av myndigheterna. Inte minst har
utvecklingen inom IT-omradet aktualiserat sddana upphandlingar.

De strategiska malen

Utifran analyser och bedémningar enligt ovan skall behov av &tgarder
identifieras och strategiska mal formuleras fér kempetensforsorjning-
en. De kan vara att ledarkompetensen skall utvecklas i viss angiven
riktning, att viss stodkompetens skall upphandlas i viss omfattning,
att forsoérjning med viss spetskompetens skall prioriteras. Samtidigt
som man formulerar ett mal bor 6vervdgas hur malet skall kunna
foljas upp. Uppfoljningsbara mal ar séledes ett viktigt krav.

Regeringens krav p& myndigheterna &r séledes inte bara att
arbetsgivarpolitiken skall utformas sa att den sékerstéller kompetens-
forsorjningen. Det finns ocksa ett krav pa att det skall finnas ett mél
for denna kompetensforsorjning. Utifran det anforda skulle regering-
ens krav pa myndigheterna kunna formuleras pé foljande sitt:

Med utgangspunkt i verksamhetens behov skall myndigheterna for-
mulera strategiska mal for sin kompetensforsorjning. Hela bredden
av bade dagens och morgondagens kompetensbehov skall beaktas.

4.2.3 Myndigheterna vet hur de skall goéra

Det dr utredningens uppfattning att myndigheterna normalt 4r med-
vetna om hur personalpolitiska fragor skall hanteras och vilka
instrument som finns for att klara kompetensforsorjningen. De flesta
har numera personalpolitiska program med krav pa utvecklingssamtal
med varje medarbetare, anstéllnings- och introduktionsrutiner, fler-
talet har avvecklat personal osv. Myndigheternas problem &r inte brist
pé kunskap om hur man gor utan svarigheten 4r att ge de strategiska
kompetensfragorna tillracklig prioritet.

Utredningen har noga Overvdgt om regeringen skall stilla
ytterligare krav pad myndigheterna. De &r redan hart belastade av olika
krav samtidigt som de ibland upplever att de krav de forsoker leva
upp till och redovisa inte ges 6nskvird behandling och aterkopppling.
Strategiska mal kraver den hogsta ledningens fulla uppmérksamhet.
Regeringen och omvirlden stiller i dag mycket stora krav pa
myndigheterna och deras ledningar. Verksamhet maéste stindigt
anpassas till sjunkande medelsramar, internationaliseringen m.m.
Sadana fragor dr viktiga och ibland ocksa akuta vilket medfor att de



SOU 1997:48 Regeringens krav pa myndigheternas... 57

kraver hogsta ledningens l6pande uppmirksamhet. Utredningens
forslag innebdr att myndighetsledningen ocksa maste prioritera arbetet
med att formulera strategiska mal for kompetensutvecklingen och se
till att de nas.

Om regeringen kraver hogre prioritet i sdidana arbetsgivarpolitiska
fragor kommer det pa kort sikt att medfora att andra frégor prioriteras
lagre av myndighetsledningarna. Utredningen vill ockséa understryka
att om regeringen stiller sddana krav som utredningen forordar pa
myndigheterna sa maste atgirder vidtas inom Regeringskansliet for
att rdtt kunna behandla det hér slaget av redovisningar. Utredningen
aterkommer till den frégan i det avslutande kapitlet.

4.2.4 Finns behov av gemensamt statligt
personalpolitiskt program?

Utredningen har vervigt om det for hela den statliga sektorn bor
formuleras en gemensam personalpolitik av det slag som myndigheter
och foretag brukar gora. Sddana brukar i allménna termer foreskriva
att myndigheten/foretaget ser manniskorna i féretaget som sin frimsta
resurs, efterstrdvar motiverade medarbetare, skall ha ett effektivt
rekryteringsforfarande osv. Utredningen avstér fran att 1imna nagot
sadant forslag av foljande skil: Saddana program tenderar att bli
allmént héllna och ha begrinsad styrande effekt. Ett sddant program
for hela den statliga sektorn skulle naturligtvis bli &n mer allmént
hallet. Inom foretag och myndigheter far dock sddana program en
styrande effekt genom sjélva processen varmed de tas fram. Det &r
genom dialogen inom en organisation, som normalt slutar med beslut
av den hogsta ledningen, som programmet paverkar verksamheten.
Det finns inget naturligt sdtt att bedriva en process inom hela
statsforvaltningen, dér sjélva processen paverkar beteendet inom
myndigheterna. Utredningen avstér darfor fran att formulera forslag
till ett sddant program och &r 6vertygad om att kraven pé varje
myndighet att g igenom sin strategiska kompetensforsérjning och
redovisa denna till regeringen har en stdrre paverkan pa sektorn
personalpolitik dn allmént hallna riktlinjer fran regeringen.

Utredningens overvdganden i dessa avseenden har skett med
utgéngspunkt i uppfattningen att frigor om personalpolitik och
kompetensforsorjning dr helt avgdrande for den statliga sektorns
effektivitet. Det ar forst nar kunskap, fsrmaga och engagemang for
uppgifterna finns hos personalen som den fullt ut kan leva upp till
medborgarnas krav pa effektivitet och service.
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>  Nagra strategiska
kompetensfragor

5.1 Inledning

Utredningen har under sitt arbete funnit viktiga kompetensfragor som
regeringen bor dgna sérskild uppmérksamhet. Vi tar upp nagra som
utmaérks av att:

* de finns hos ménga myndigheter
* de medfor betydande forlust av effektivitet inom den statliga
sektorn om de inte hanteras pa ritt sitt.

De ér ddrmed goda exempel pa att regeringen aktivt maste folja
utvecklingen inom personalomrédet.

5.2 Ledarskap och ledarskapskompetens

En allmén erfarenhet ir att ledarskap ar en avgérande faktor for
framgdng och effektivitet i alla organisationer. Aven inom den
statliga sektorn &r chefsfragan en nyckelfraga for effektivitet och bra
resultat.

MAl- och resultatstyrning kréver en annan ledarprofil 4n regelstyr-
ning. UtSver kraven pd sakkunskap maste chefen kunna stédja
medarbetarna i deras utveckling och ocksa kunna varna eller avveckla
personer som inte uppfyller de krav som myndigheten stiller. Medar-
betarna behover en klar bild av verksamheten for att bli tillrackligt
motiverade. Chefen maste vara tydlig med det. Chefen maste vaga
fatta obekvdma beslut och klara av konflikter.

En expanderande offentlig sektor krivde en viss typ av ledare.
Dagens ledare star infor uppgiften att effektivisera och ibland
avveckla verksamhet. Utveckling och avveckling Iper ofta parallellt.
Béde arbetets innehall och organisation #ndras.

Det har ocksa framkommit vid utredningens intervjuer hos
myndigheterna att det ibland &r svart att f4 mellancheferna att fullt ut
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ta ansvar for arbetsgivarpolitiken. Det hinder att de prioriterar rollen
av att foretrida “sina” medarbetare mot den hogsta ledningen pa
bekostnad av rollen att foretrida denna mot de anstillda. Dessa
problem blir sérskilt tydliga pa de stora myndigheterna, ofta med
regionaliserad organisation, dar det samtidigt &r nodvandigt att dele-
gera arbetsgivarfragor inklusive I6nesdttningen.

Dagens chefer pd myndigheterna ar ofta mén i 6vre medelaldern,
som en stor del av sitt yrkesverksamma liv varit pA myndigheten. De
har gjort karridr nér den offentliga sektorn expanderat och myndighe-
terna kunde utveckla och anstilla ny personal utan att samtidigt skira
bort personal och avveckla. Cheferna ar ofta bra pa sakuppgifter, men
uppfyller inte alltid de har beskrivna nya kraven pa ledarkompetens.

Normalt forhéller det sig s att ju ldngre ner i organisationen en
chef befinner sig, desto viktigare &r sakkompetensen. Men fortfarande
spelar sakkompetensen en dominerande roll vid chefstillsattningar pa
alla nivaer under verkscheferna.

Kompetensforsorjning avseende ledarskap &@r i princip inte
visensskild fran annan kompetensforsorjning. Det handlar om att
rekrytera ritt chefer, vilket bl.a. innebir att ritt specificera kraven, se
till att de utvecklas och formar spela sin roll i organisationen och vid
behov avveckla dem.

Chefsforsérjning dr en utpriglat strategisk frdga och maste ges
tillracklig prioritet av myndighetsledningarna. Regeringens krav pé
strategisk kompetensforsorjning kan framja en sddan prioritering.

Harutover vill utredningen understryka regeringens ansvar for
chefsforsorjningen pa hogsta niva. De utndgmningar som regeringen
gor 4r inte bara den viktigaste chefsforsdrjningsfrigan utan har ocksa
symbolbetydelse. Om regeringen fattar beslut efter grundliga
forberedelser med tydlig kravspecifikation och brett sokforfarande sa
blir det naturligtvis en forebild for myndigheterna. Om regeringen
bedriver en aktiv och krdvande chefsutveckling av generaldirekto-
rerna sa tjanar naturligtvis dven detta som foredome.

5.3  Aldersfordelning, rorlighet och
alternativa karridrer

Myndigheterna har en sned aldersfordelning. En typisk statsanstalld
ar fodd pa 1940-talet och borjade arbeta pa myndigheten for cirka 25
ar sedan, nir den offentliga sektorn expanderade. Flera av dessa
gjorde karridr och sitter nu som chefer pA myndigheterna. En del av
dessa chefer och medarbetare har inte helt ritt kompetens.
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Samtidigt tas unga nyutexaminerade personer in, som manga ganger
ror pa sig sé fort de lirts upp. Det finns en svacka i gruppen 30 — 40
ar. Personer 6ver 60 ar har manga ganger gétt med pensionsersittning
i samband med omstruktureringar p4 myndigheterna.

Av utredningens intervjuer har framgatt att flertalet chefer ar
medvetna om problemen med &lderspuckeln och den laga personal-
rorligheten. Utredningen anser dock att myndigheterna borde arbeta
an mer aktivt med att 16sa dem.

Fragan varfor det &r vasentligt med rorlighet maste naturligtvis
ocksé stillas. Ar det inte lika visentligt med kontinuitet? Finns det
inte en risk att okad rorlighet kommer att ske p& bekostnad av denna?

Fordelen med rorlighet ar att den skapar forutsittningar for
flexibilitet infor nya krav. Med rorlighet avses da att personal 6vergar
till nya uppgifter inom samma myndighet eller slutar och tar anstill-
ning hos en annan arbetsgivare, vilket ger mgjlighet till nyanstéllning-
ar. Ledningen for en enhet med stor rorlighet har dd mojlighet att
anpassa kompetensen till fordndrade uppgifter och nya forhallanden.
I en expanderande verksamhet finns med detta synsitt automatiskt en
stor rorlighet. Detta har varit férhallandet inom den offentliga sektorn
under de senaste decennierna.

En alltfor hog rorlighet kan fororsaka brist p& kontinuitet och
medfSra hoga kostnader. Da den statliga sektorn anstiller exempelvis
unga akademiker som efter ett par &r gér over till privat verksamhet
uppstér sddana effekter.

Det giller for myndighetsledningarna att ha ritt balans mellan
kontinuitet och fornyelse. Den nuvarande aldersstrukturen inom den
statliga sektorn riskerar emellertid att leda till bade brist pa flexibilitet
och kontinuitet. Gruppen som &r fodd pa 1940-talet kan ha svart att
anpassa sig till nya forhéllanden. Om flertalet av dem sitter kvar pa
samma befattningar tills de pensioneras leder det till bristande
flexibilitet samtidigt som det faktiskt pa sikt uppstar ett kontinui-
tetsproblem. Vid pensionsavgéngen kommer nidmligen i stor utstrick-
ning en generation som naturligen skulle ta 6ver att saknas. Den
effekten kommer att forstérkas om den statliga sektorn fortsitter att
krympa.

Den hér tecknade problembilden ser olika ut for olika myndigheter
och existerar inte alls pd négra. Nar varje myndighet utarbetar sina
strategiska mél for kompetensforsdrjningen pa det sitt som tidigare
beskrivits kommer dessa frégor att uppmarksammas.

Rorlighetsproblemen maste emellertid myndigheterna losa sjilva
med de instrument de redan har. Vad kan d& myndigheterna gora for
att astadkomma detta? Fragor om rorlighet handlar mycket om
attityder. Attityden till rorlighet dr i dag att rérlighet som innebér
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nagon form av “finare” uppgifter ar efterstrivansvérd, medan annan
rorlighet undviks. Den attityden behover dndras. Statligt anstdllda
maste inse att man maste byta arbetsuppgifter och &ven position utan
att detta upplevs som en “befordran”. Man kan inte heller vénta tills
arbetsgivaren tar initiativ till byte av arbetsuppgifter. Arbetsgivaren
kan pa olika sitt skapa forutsittningar for rorlighet. Den enskilde
maste emellertid sjilv ta stort ansvar for sin egen rorlighet.

Behovet av 6kad rorlighet dr sérskilt stort for chefer. Det ér séllan
mojligt for en chef att vara drivande och kreativ pa en utsatt chefspo-
sition langre @n en begrénsad tid. Man brukar tala om perioder pa
mellan fem och tio ar. Dérefter krdvs normalt att ndgon annan tar dver
ledningen. Principen om sadan vixling brukar sillan ifragasittas.
Déremot blir den praktiska tillimpningen ofta en annan. En fram-
gangsrik chef brukar sillan limna sin befattning efter den némnda
tidsperioden om han inte sjilv vill. Over huvud taget &r attityden den
att en forflyttning kriver ett sérskilt motiv, t.ex. i form av en “bittre”
position, medan det séllan krévs négot motiv for att avstd frén
forflyttningen. Med sadana attityder kommer det bli svart med dkad
rorlighet.

Manga myndigheter har forsokt att komma forbi dessa attitydfra-
gor genom att infora tidsbegréansade chefsforordnanden. En erfarenhet
ar att sddana chefsforordnanden tvingar fram en provning nér
forordnandetiden narmar sig slutet. Men dessa formella forhéllanden
har knappast fordndrat det grundliggande synsittet att en intagen
befattning behaller man tills ndgot battre erbjuds. Utredningen anser
att regeringen inte bor stélla formella krav pa tidsbegrénsade for-
ordnanden hos myndigheterna. Daremot bor regeringen krdva att
rorligheten 4r tillrédcklig for att myndigheten skall ha rétt kompetens.

De alternativa karridrer som finns i dag ar av olika slag. En vig
som valts av flera myndigheter &r att infora nagot slags expertkarriérer
for att kunna bel6na och ge status &t duktiga medarbetare utan att géra
dem till chefer. Ett annat alternativ kan vara att erbjuda chefer som
fullgjort sin chefsperiod helt andra uppgifter. Det dr emellertid sillan
framgangsrikt att lata en fore detta chef dgna sig at deluppgifter inom
det omrade dir han eller hon tidigare varit chef.

Regeringen kan bidra till ritt attityd genom att bedriva sin
utnimningspolitik sa att rorligheten ar tillrackligt hog hos de chefer
som regeringen har direkt ansvar for, dvs. i princip myndighetschefer-
na. Tillgdngliga uppgifter tyder pa att rorligheten &r hogre hos
generaldirektorer dn pa chefsnivan dirunder. Regeringen forsoker
ofta skapa alternativa karridrer for avgdngna generaldirektorer. Fore
detta generaldirektorer anvénds for sérskilda utredningar och andra
specialuppdrag. Utredningen har inte gjort ndgon egen utvirdering av
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hur detta fungerar. Vi vill emellertid understryka vikten av att detta
pa hogsta niva fungerar vil sa att den rorligheten blir ett fsredome for
myndigheterna.

I regeringens ansvar for den hogsta chefsnivan ingér dven att
departementsledningarna i sina dialoger med myndighetscheferna
framhéller deras ansvar for 6kad rorlighet bland de underlydande
cheferna. Som ett led i rekrytering av myndighetschefer kan regering-
en ocksa ha anledning att hélla sig informerad om kvalifikationerna
hos befattningshavarna pa nivan under myndighetschefen och dérmed
framja en viss rorlighet hos den kategorin.

Riksdagen har efter forslag fran Riksdagens revisorer efterlyst att
regeringen tydliggor intentionerna med tidsbegridnsade forordnanden
och utarbetar en ny modell for dessa for att 6ka rorligheten bland
chefer. Utredningen anser dock att mot bakgrund av de delegeringar
som gjorts bor rorligheten bland chefer liksom bland dvriga personal-
kategorier klaras av myndigheterna sjilva med de medel de har till sitt
forfogande. Regeringen skall stélla krav pa att myndigheterna loser
denna kompetensfraga, men inte foreskriva vilka medel — tidsbegrin-
sade forordnanden eller annat — som de skall anvinda.

5.4  Starkt konkurrensutsatt kompetens

En modern och effektiv offentlig sektor kriver inom vissa omraden
samma kompetens som konkurrensutsatt verksamhet. De flesta
myndigheter upplever dérfor i ndgon omfattning behov av kompetens
som ocksé &r starkt efterfraigad av konkurrensutsatta foretag. Inte
minst har IT-omradet under senare &r framstitt som ett sadant
kompetensfilt. Men det handlar ocks& om exempelvis ekonomikom-
petens inom skatteforvaltningen, juridisk kompetens inom rittsvisen-
det, teknisk kompetens inom forsvaret osv.

Myndigheterna kan ha svért att behalla sddan kompetens. Dessa
ménniskor attraheras av l6neldge och andra eftertraktade forhallanden
inom konkurrensutsatt verksamhet.

Myndigheternas priméra problem brukar inte vara att rekrytera
detta slag av kompetens fran universitet och hogskolor. Problemen
brukar uppsta efter ett par ar nir den anstillde fatt viss praktisk
erfarenhet av fackomradet och i okande grad blir attraktiv for
konkurrensutsatt verksamhet, som kan erbjuda exempelvis god l6n,
utlandstjanst och vidare karridrméjligheter.

Samtidigt som utredningen framhaller detta som ett strategiskt
problem som krdver regeringens sdrskilda uppmirksamhet, vill
utredningen ocksa varna for att 6verdriva problemet. Det ir trots allt
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ett mycket begrinsat antal av den statliga sektorns anstidllda som
privata foretag dr beredda att erbjuda avsevirt béttre anstédllningsfor-
héllanden. Dessutom finns exempel pa att manniskor atervénder till
statlig tj4nst efter nagra ar inom privat verksamhet. Den fria 16nesatt-
ningen har medverkat till detta.

Det 4r emellertid en grannlaga uppgift for myndigheterna att hejda
en hotande drinering av siddan nyckelkompetens utan att skapa
obalanser till andra personalkategorier. Inledningsvis méste naturligt-
vis varje myndighet noggrant 6vervéga vilka krav som skall stéllas pa
dess medarbetare. Det kan namligen bli mycket dyrt att behalla
overkvalificerad kompetens.

Detta dr fragor som myndigheterna sjdlva maste hantera. De méste
genom Arbetsgivarverket se till att det blir centrala avtal som
underléttar hanteringen av dessa fragor och inom myndigheterna
anvianda alla mojligheter for att behélla nodvéndig kompetens.
Férutom 16n kan myndigheten anvénda andra arbetsgivarpolitiska
instrument som kompetensutveckling genom utbildning och cirkula-
tionstjinst, delegering av ekonomiskt och annat ansvar till de
anstédllda m.m.

Detta &r viktiga strategiska fragor for flertalet myndigheter och
regeringen bor f6lja upp deras hantering sé att bade kompetensfor-
sérjningen klaras och onddiga spridningseffekter betrdffande loner
undviks. I den senare fradgan aterkommer utredningen nér bl.a.
uppféljning av 16nepolitiken skall diskuteras.

5.5 Jamstéilldhet

En jamnare konsfordelning kan bidra till effektiviteten genom att
kulturen pé arbetsplatsen utvecklas positivt, fragor blir mer allsidigt
belysta osv. Det dr naturligtvis svart att bedéma vilken kompetens-
och effektivitetshdjning som skulle dstadkommas med en jimnare
konsfordelning. Bara det faktum att en sidan effekt skulle uppsta och
det forhallandet att jamstélldhet mellan kénen &r en politiskt priorite-
rad frdga gor att utredningen anser att denna fraga ocksd maste
betraktas som en kompetensfraga som fortjanar regeringens sérskilda
uppmaérksambhet.

Att arbeta med jamstilldhet 4r en fraga for myndigheterna medan
regeringen maste kunna flja upp utvecklingen inom ramen for det
uppfoljningssystem som vi aterkommer till i det avslutande kapitlet.
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5.6  Eventuellt behov av statlig
utbildningsmyndighet

Utredningen skall enligt direktiven bl.a. underséka hur nedldggningen
av Statens institut for personalutveckling (SIPU) har paverkat
myndigheternas arbete med kompetensutveckling.

SIPU arbetade dels med kompetensfragor, dels med utvecklings-
fragor inom forvaltningen.

Verksamheten finansierades genom anslag, intikter pa utbild-
ningsverksamheten och sérskilda bidrag for riktade utvecklingsinsat-
ser. I borjan av 90-talet minskade antalet bestillningar fran regeringen
pa utvecklingsinsatser i SIPU:s regi. Samtidigt diskuterades stabs-
myndigheternas roll och inriktning.

I budgetpropositionen 1992 (prop. 1991/92:100, bil. 8) foreslogs
nedldggningen av SIPU med motiveringen att tjanster som kan képas
pé den 6ppna marknaden inte bor tillhandahallas genom ett statligt
organ. Riksdagen beslot i enlighet hdarmed och SIPU avvecklades som
myndighet under 1993. Verksamheten fortsatte dock i privatiserad
form. Statliga myndigheter &r i dag ofta kunder i nya SIPU. Uppdra-
gen giller savil kompetens- som organisationsutveckling.

Aven andra konsultforetag samt fackmyndigheter engageras av
myndigheterna. Upphandling sker i enlighet med utarbetade regler.

Utredningen anser det naturligt att myndigheterna sjélva efter en
behovsinventering anordnar eller av lamplig utbildningsanordnare
upphandlar de utvecklings- och utbildningsinsatser som behovs.
Utredningen anser att det dr naturligt att olika myndigheter viljer
olika 16sningar. I de intervjuer och diskussioner vi har haft ute pa
olika myndigheter har vi knappast heller métt ndgon saknad efter
SIPU i den gamla myndighetsformen.
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6  Lonepolitiken

Arbetsgivarpolitiken innehaller manga olika bestandsdelar. Det &r
kombinationen av de olika delarna som ger resultat inom myndighe-
terna. Det finns darfor ofta anledning att varna for en alltfor ensidig
fokusering pa just 16ner. Som utredningen inledningsvis framholl sa
framstar emellertid 16nepolitiken som sérskilt betydelsefull ur ett
samhillsekonomiskt perspektiv. Skilet fér regeringens intresse for
dessa fragor har darfor varit ekonomiska. Varje procents 16neékning
for de statligt anstéllda far stor effekt pa statsfinanserna (ca 600 milj.
kr per ar). Likasé kan 16nedkningar inom ett omrade fa prejudiceran-
de effekter inom andra avtalsomraden och far ddrmed stor effekt pa
hela samhéllsekonomin. Regeringen har dérfor ett sérskilt ansvar for
att den egna sektorn inte driver upp l6nedkningstakten pa ett inte
onskvart sitt. Av dessa skidl méste regeringen uppmirksamma
myndigheternas l6nepolitik pa ett helt annat sétt &n vad som krdvs
betraffande andra arbetsgivarpolitiska medel.

Den lonepolitiska utvecklingen ar intimt forknippad med hur
Arbetsgivarverkets roll och stéllning har utvecklats. Utredningen
viljer darfor att forst ge en allmén Sverblick 6ver och vérdering av
utvecklingen av l6nepolitik och samverkan mellan olika aktrer under
aren 1993-96. I nista kapitel besvaras de konkreta frigorna som
stillts i utredningens direktiv om Arbetsgivarverkets stillning.

6.1 Huvudfragorna

En utgdngspunkt for reformerna av den statliga arbetsgivarfunktionen
och inforandet av ramanslagssystemet var att uppna klarare gréns-
dragning mellan regeringen/riksdagen och myndigheterna. En annan
utgéngspunkt var att statliga arbetsgivare i storre utstrickning skulle
anvénda I6nebildningen som ett instrument for att forbéttra effektivi-
teten i myndigheterna.
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En forutséttning for att regeringen skulle delegera arbetsgivaran-
svaret var att det inte skulle inverka negativt p& 16nebildningen pa
Ovriga arbetsmarknaden. Detta uttrycks ofta som att staten inte bor
vara loneledande.

De huvudfragor utredningen har att bedéma ar séledes foljande:

— Har en klarare grinsdragning dstadkommits meflan regeringen och
myndigheterna i forhandlingsfragor?

— Har arbetsgivarpolitiken medverkat till att de statliga verksam-
heterna blivit effektivare?

— Har staten blivit I6neledande?

6.2 Nagra aspekter pa 16nebildning

Lonebildning &r ett mangfasetterat begrepp. Har foljer ndgra aspekter
som kan ldggas in i begreppet 16nebildning. Decentraliseringen av
arbetsgivaransvaret innebar att verksledningarna vid myndigheterna
har att beakta alla dessa aspekter pa l6nebildningen antingen i rollen
som medlemmar i Arbetsgivarverket eller som arbetsgivaransvariga
i den egna verksamheten.

Den samhiillsekonomiska aspekten

Lonebildningen kan betraktas ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv
och ses som en funktion for att soka fram till den 16nenivé som skapar
balans mellan tillgang och efterfragan pa arbetsmarknaden. Lonebild-
ningens uppgift dr i den hér bemarkelsen att verka for att [onedkning-
arna begransas till en sddan niva att arbetsloshet begrinsas och
inflationen halls pa en konkurrenskraftigt 1&g niva.

Lonebildningen fordelar resultatet av tillvidxten i ekonomin mellan
ersittning till kapitaldgarna, konsolidering av eget kapital och 16ner.
Lonebildningen syftar ocksa till att astadkomma en dndamalsenlig
och legitim fordelning av l6nemedlen inom arbetstagarkollektivet
mellan grupper och individer.

Kompetensforsorjning

En annan aspekt pa 16nebildningen &dr som tidigare framhallits att
framja personal- och kompetensforsérjningen. Hér dr utgangspunkten
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den enskilda arbetsgivarens behov av att rekrytera, utveckla och
behélla personal med ritt kompetens for att uppna verksamhetsméalen
till en konkurrenskraftig kostnad. Diarmed kan I6nebildningen i sig
bidra till 6kad effektivitet pa arbetsplatserna.

Samsyn mellan parterna pa arbetsplatsen

Genom att I6nebildningen 4r en process som forutsitter en dveren-
skommelse mellan arbetsgivare och fackliga organisationer paverkas
kulturen pa arbetsplatsen. Utgangspunkten vid 16neférhandlingarna
dr att parterna har olika intressen att foretrdda. En framgangsrik
I6nebildning forutsitter dock att parterna har forstaelse for varandras
uppdrag och med utgangspunkt i detta kan tréffa 6verenskommelser
som framjar en positiv utveckling av verksamheten i linje med bada
parters langsiktiga intressen. Det giller att s6ka bedriva l16nepolitiken
sd att kompetensforsorjningen klaras och att fordelningen av
I6nedkningarna har legitimitet pa arbetsplatsen.
Loneforhandlingarna bor bedrivas pa ett sidant sitt att konflikter
undviks. Utformning av forhandlingsordningar, konfliktregler och
medling paverkar benigenheten att tillgripa konfliktatgarder.

Inte bara I6n

Relationerna mellan arbetsmarknadens parter rér vid sidan om
[6nefrégor dven andra intressefrdgor. De allménna anstillningsvillko-
ren har en stor betydelse for verken och myndigheternas forutsitt-
ningar att bedriva verksamheten pa ett rationellt sitt och att skapa
goda arbetsforhdllanden for de anstillda. Sedan reformerna genom-
fordes har verk och myndigheter genom #ndringar i de centrala
avtalen givits visentligt 6kade mojligheter att anpassa de allmanna
anstéllningsvillkoren till den lokala verksamhetens behov och de
anstélldas 6nskemal. Sarskilt kan framhallas att en avreglering skett
av arbetstidsbestimmelserna, vilket ger forutsittningar for en
effektivare anvindning av arbetstiden. Andra avtalsfragor av stor
ekonomisk betydelse 4r pensioner och anstillningstrygghetsfragor.
den principdverenskommelse som tecknades pa det statliga omradet
i augusti 1996 behandlades 6kade mojligheter till visstidsanstallning-
ar kombinerat med 4ndringar i trygghetsavtalet.

I Gvrigt finns frdgor som roér samverkan mellan parterna reglerat
i centrala avtal. Huvudavtalen pa det statliga omradet reglerar
partsforhéllanden, forhandlingsordningar och ordningsregler vid
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arbetsmarknadskonflikter. Huvudavtalen utgér en hornsten i den
statliga forhandlingsritten. Huvudavtalen &r konstruerade med
utgangspunkt i att minimera risken for arbetsmarknadskonflikter.
Bl.a. finns inskrivet i avtalen med TCO-OF och SACO-S att parterna
inte far tillgripa konfliktatgdrder utan att forsok gjorts att losa
motséttningarna med hjélp av medling.

6.3 Analys av triffade avtal

Delegeringen av arbetsgivaransvaret genomfordes successivt

Budgetaret 1993/94 infordes ramanslagssystemet. Detta var en
forutsittning for ombildningen av Statens arbetsgivarverk (SAV).

Ombildningen av SAV intrdffade formellt den 1 juli 1994. Redan
dessforinnan hade viktiga férberedelser gjorts for att mojliggora for
SAV att bli en medlemsstyrd arbetsgivarorganisation. Styrelsens roll
i forhandlingsarbetet hade stirkts. Radgivande delegationer till
styrelsen med ett 80-tal myndighetsforetradare hade inforts. Arbets-
metoder internt i verket hade foréndrats for att verket skulle fungera
som ett kansli till en intresseorganisation.

Mot bakgrund av att dessa fordndringar genomfordes fore den 1
juli 1993 har utredningen valt att betrakta avtalsrorelsen 1993-95 som
den forsta avtalsrérelsen med den nya ordningen.

Andrade arbetsformer i 1993 ars avtalsrorelse

En viktig forandring i arbetssattet infor 1993 ars avtalsrorelse var att
storre tonvikt lades vid forberedelserna av férhandlingarna genom
diskussioner med myndigheterna. Genom ramanslagssystemet skulle
myndigheterna i fortsattningen sjélva fa bira kostnaderna for de
centrala avtalen varfor myndigheterna till skillnad fran tidigare var
intresserade av att bevaka att de centrala avtalskostnaderna hamnade
pa en lag niva.

For att skapa forum for diskussioner och forankring infordes
rddgivande delegationer till styrelsen. Vidare var styrelsen mer
engagerad i forhandlingsarbetet @n tidigare. Under avtalsrorelsens
mer intensiva skede deltog styrelsens ordférande dagligen i de interna
overldaggningarna.

Informationen till myndigheterna forbattrades. For forsta gangen
presenterade Arbetsgivarverket sin policy infor avtalsrérelsen for
myndigheterna innan férhandlingarna med de fackliga organisationer-
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na inleddes. Genom ramanslagssystemet stdllde myndigheterna krav
pa att héllas informerade innan avtal traffades.

En annan nyhet infor 1993 érs avtalsrorelse var att Arbetsgivarver-
ket tog initiativ till samverkan med 6vriga stora arbetsgivarorganisa-
tioner. Samverkan gick till sa att SAV, Verkstadsindustrierna,
Almega samt Kommun- och Landstingsférbunden infor avtalsrorelsen
offentligt meddelade sina gemensamma utgéngspunkter, bl.a. att de
lénedrivande komponenterna AKB/INU skulle avvecklas den
kommande avtalsrorelsen. (AKB uttyds alders- kvalifikations- och
befordringstillagg. INU uttyds icke nivdhdjande utrymme.) Tack vare
sammanhallningen pa arbetsgivarsidan lyckades avvecklingen av
AKB/INU. Aren nirmast fore avvecklingen var kostnadsgenomslaget
av INU cirka 1 procentenhet per ar pé det statliga avtalsomradet.

Loneavtalet 1993-95

1993 ars avtalsrorelse komplicerades av den ekonomiska krisen.
Under hosten 1992 hade den davarande regeringen och socialdemok-
raterna 6verenskommit om omfattande besparingar i de s.k. krispake-
ten. Vissa delar i dverenskommelserna forutsatte att parterna pa det
statliga avtalsomradet avtalade om #ndringar i kollektivavtalen. Detta
motsatte sig de fackliga organisationerna.

Loneavtalet RALS (Ramavtal om l6ner m.m. for statstjdnstemén
m.fl.) 1993-95 forhandlades fram under medling. Avtalet kom att i
kostnadsdelen ligga i niva med avtalet pa verkstadsindustrins omrade.
Ett nytt moment som infordes i avtalet pd forslag av medlarna
bendmndes lonedversyn. Detta innebar en méjlighet for de lokala
parterna att forhandla om behovet av extra 16neskningar utéver den
centralt faststillda potten om det var befogat for att uppné en 6nskad
l6nestruktur.

Genom inforandet av 16nedversyn 6kade risken for loneglidning
pa det statliga omradet. Detta far dock stillas mot att 16neutrymmet
i det centrala avtalet hamnade pa en 1ag niva.

I samband med RALS 1993-95 lyckades arbetsgivarna astadkom-
ma de dndringar i avtalen som var féranledda av krispaketsuppgorel-
serna. Déaremot l6stes inte de fragor som arbetsgivarna aktualiserat for
att underlitta en fortsatt effektivisering av den statliga verksamheten.
Forst i 1995 ars avtalsrorelse kunde t.ex. en avreglering och delege-
ring av arbetstidsfragorna genomforas.
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Loneavtalet 1995-98

Avtalsrorelsen 1995 praglades av att arbetsgivarna 6nskade 16sa alla
de fragor som inte blev 16sta under medlingsforhandlingarna 1993.
Framforallt 6nskade arbetsgivarna genomfora en delegering av de
allméanna anstéllningsvillkoren sa att villkoren kunde anpassas efter
vad som var lampligt pé varje verk och myndighet. En anpassning av
de allménna anstdllningsvillkoren ségs som en viktig faktor for att
astadkomma effektiviseringar for att klara verksamheten inom
anstrangda budgetramar och att bdra kostnaderna for ofrankomliga
lonedkningar.

Avtalet traffades vid arsskiftet 1996 men gillde retroaktivt fr.o.m.
den 1 juli 1995. Lonedkningarna enligt avtalet férdelades pa tre
tillfallen. Det forsta tillféllet var en generell retroaktiv hojning fran
den 1 juli 1995 da l6nerna skulle 6ka med 1,8 %. Inklusive effekten
av en krontalssatsning for l1dg- och mellanavlénade blev kostnaden
2,0 %. Den 1 januari 1996 avsattes ett utrymme pa 4 % helt for
individuell fordelning. Den tredje revisionstidpunkten inf61l den 1
januari 1997. Lonedkningsutrymmet var da 3,3 % av l6nesumman,
dock lagst 500 kr per heltidsarbetande. (Varje individ garanteras 300
kr.)

Loneutfall

Utredningen har fatt del av viss I6nestatistik frdn Arbetsgivarverket
som visar |oneutfallet under métperioden september 1993 till sep-
tember 1996. Utredningens analyser begrinsas till vissa 6vergripande
iakttagelser eftersom Arbetsgivarverket inte limnat ut uppgifter om
I6neutvecklingen for enskilda myndigheter.

Under mitperioden 1993-1996 infaller samtliga l6neékningar
enligt RALS 1993-1995 och delar av 16ne6kningarna enligt RALS
1995-1998.

Totalt for méatperioden motsvarar de centrala avtalen 16ne6kningar
som inklusive den statistiska kedjeeffekten uppgér till cirka 9,4 %.
(Med den statistiska kedjeeffekten avses att fordndringen &r 1
paverkar basen for procentberdkningen ar 2.)

I Ionestatistiska redovisningar 4r det brukligt att skilja mellan
I6nedkningstakten for kollektivet och 16nedkningstakten for identiska
individer. Nar man miter 16neutvecklingen for kollektivet paverkas
resultatet av personalstrukturella fordndringar sadsom t.ex. dndrad
alderssammansittning och forandrad kompetens. Vid mitning av
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l16neutvecklingen for identiska individer begransas populationen till
dem som fanns anstéllda bade vid métperiodens borjan och slut.

Den kollektiva Ioneutvecklingen &r ett matt pa den genomsnittliga
l6nekostnadsutvecklingen. Loneutvecklingen for identiska individer
ar ett matt pa lonedkningarna for de enskilda arbetstagarna. Vid
jamforelse av 16neutfall och centralt avtalade 16nedkningar ar det ofta
lampligt att anvénda l6neutvecklingen for identiska individer. Se
diagram 3; Loneutvecklingen i staten 1993-1996.

I lonestatistiken uppmats 16nedkningen for kollektivet samman-
végt for kvinnor och mén till 14,5 % och for identiska individer till
15,6 %. Loneokningarna for identiska individer dr dirmed métt under
en trearsperiod cirka 6 procentenheter hogre 4n de centrala avtalen.
Dérav bor enligt Arbetsgivarverket cirka 0,5 procentenheter per ar
motsvaras av Okningar i samband med individuella befordringar.
Tidigare dversteg normalt de statistiskt uppmatta lonedkningarna de
centralt avtalade l16nedkningarna med cirka 1 procentenhet per ar,
exkl. automatiska hojningar av tariffer och INU, att jaimfora med 1,5
procent per ar under perioden 1993-1996.

Diagram 3: Loneutvecklingen i staten 1993-1996

Oman
16 15.5 W Kvinnor 15,0 15,4

Kollektivt Identiska individer

Avgorande for att bedoma om det i praktiken har blivit en
effektivare 16nesittning dr om de totala I6nekostnaderna som faststills
centralt och lokalt har blivit hdgre med den nya ordningen och om
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den 6kade individuella lonesdttningen anvénts for att klara kompe-
tensforsérjningen och ge incitament till en effektivare verksamhet.

Fordelning av lIoneskningar

I Arbetsgivarverkets lonestatistik anvénds ett klassificeringssystem
som forkortas TNS och beskrivs som en nyckel for statistikanalys.
TNS é&r ett system for att klassificera de statliga arbetena efter
arbetsinnehall (funktion) och svarighetsniva. Systemet har utvecklats
gemensamt av parterna pa det statliga avtalsomradet. I 1995 érs
version av TNS finns 81 olika funktioner vilka i sin tur indelas i upp
till fem svarighetsnivéer; fran den enklaste dvs. niva 7 till den
svaraste dvs. niva 3. Se diagram 4; Loneutvecklingen 1993-1996 i
TNS-nivéer.

Utfallet visar att 16neutvecklingen varit snabbare for personer med
mer kvalificerade arbetsuppgifter 4an for personer med enklare
arbetsuppgifter. Kvinnor pad mellanniva och pa hdg niva har haft
snabbare l6neutveckling dn vad som giller for médn med arbete pa
motsvarande svérighetsniva. Se diagram 5; Loneutvecklingen 1993-
1996 i sektorer.

Loneokningarna varierar mellan sektorer i staten. De sektorer som
uppmitt hogst 16neutveckling &r affarsverken, uppdragsfinansierad
verksamhet och rittssektorn. Exempel pa sektorer med forhallandevis
langsam loneutveckling &r ekonomi samt miljo, teknik och jordbruk.

De hogsta 16nedkningarna har séledes framst uppmaétts inom
sektorer som dr utsatta for marknadskonkurrens, finansierade av
avgifter och séledes inte dr beroende av ramanslag. Ett undantag
giller dock rattssektorn. Se diagram 6; Myndigheter i 16nedkningsin-
tervall 1993-1996.

Det ar skillnader i I6nedkningstakten mellan myndigheterna. Av
de cirka 150 myndigheter med fler &n femtio anstdllda har knappt 100
myndigheter hojt 1onerna i storleksordningen 12 till 16 procent. Detta
motsvarar en lokalt beslutad 16ne6kning pa mellan 1-2 procent per ar
varav en del beror pa befordringar inom myndigheten. Mycket hoga
I6nedkningar, dvs. 6ver 18 procent, redovisas for 9 myndigheter. 24
myndigheter har haft lagre lonedkningar dn 12 procent. Utredningen
har inte underlag for att bedoma om det ar rimligt med sa hoga
16nedkningar pa vissa myndigheter. Det finns dock anledning for
regeringen att skaffa sig information och noga halla 6gonen pa
utvecklingen vid dessa myndigheter.
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Diagram 4: Loneutvecklingen 1993-1996 i TNS-nivier
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Diagram 5: Loneutvecklingen 1993-1996 i sektorer
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Diagram 6: Myndigheter i l1onedkningsintervall 1993-1996
Myndigheter med minst 50 anstéllda
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Jiamforelser med 6vriga arbetsmarknaden

Den s.k. Edin-gruppen har, efter forfragan av statsministern vid dver-
liggningarna med arbetsmarknadens parter den 28 maj 1996,
utvdrderat 1995 ars avtalsrorelse. Edingruppen bestar av elva
ekonomer anstdllda vid arbetsgivarorganisationer och fackliga
organisationer. En rapport med titeln I otakt med sysselséttningen
publicerades den 20 februari 1997.

I rapporten redovisas l6nekostnadsutvecklingen under aren 1995-
1997. Av redovisningen framgar att loneutvecklingen i staten och den
kommunala sektorn &r lagre dn pa arbetsmarknaden i 6vrigt. Edin-
gruppens arbete bekriftar saledes att staten inte har blivit loneledan-
de.

Lonekostnadsutvecklingen under dren 1995-1997
Genomsnittsforandringar, uttryckta som arlig procentuell fordndring

avrundade till hela eller halva procenttal:

Kalenderarsvis 1994-1997 Jan 1995-

Konjunkturinstitutet Dec 1997
Nov 1996 Edin-gruppens
bedomning
Industrin 51/2 S
Ovriga niringslivet 4112 4172
Staten 4 4
Kommuner, landsting 4 -
Hela ekonomin 4172 41/2
inkl. den allménna
l6neskatten fran jan 1995 S 41/2

[ en I6nebildningsstudie som genomforts av ekonomer vid Arbetsgi-
varverket i samarbete med forskare vid Géteborgs Universitet dras
slutsatsen att det inte finns ndgot som tyder pé att statlig 16nebildning
paverkar privat 16nebildning, varken pé kort eller 1ang sikt. Daremot
styrs en statlig 16neforéndring till stor del av en privat 16neforéndring.
Studien baseras pa data for tiden 1961 till 1995. Efter en sarskild
kontroll konstateras att slutsatserna &r giltiga for perioden 1991 till
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1995. Studien visar saledes att staten inte har blivit Ioneledande efter
det att reformerna genomfordes.

Utredningen har jamfort 1oneutvecklingen for samtliga statsan-
stillda med utvecklingen for privattjanstemannen inom SAF-omrédet.
Jamforelsen gors for tre skilda perioder. Den forsta perioden
avgrénsas till &ren 1985 till 1990 som beskriver tiden fore reformerna.
Den sista perioden avser aren efter reformerna som faststills till 1993
till 1996. Perioden ddremellan dvs. 1990 till 1992 tillimpades ett
sérskilt stabiliseringsavtal pa stora delar av arbetsmarknaden.

Lonedokning i staten jéimfort med den privata sektorn

Kalenderarsdata, kedjade

Staten SAEPIK
1985-90 48,9 46,4
1990-93 12,9 16,0
1993-96 15,4 15,4

Kdilla: Underlag fran Arbetsgivarverket

Tabellen visar att under aren da den gamla ordningen tillimpades var
lonedkningarna hogre i staten #n i den privata sektorn. Under
perioden for stabiliseringsavtalet 6kade I16nerna snabbare i den privata
sektorn 4n i staten. Perioden efter genomforandet av reformerna visar
att loneutvecklingen i staten varit jimforbar med den privata sektorn.

De statistiska data som ligger till grund for tabellen beskriver
nivadkningar for kollektiven. Strukturella foréndringar inom
respektive sektor kan séledes ha betydelse for resultatet. Resultaten
fran tabellen kan saledes inte hardras.

Observera att siffrorna i tabellen inte dr jimf6rbara med tidigare
diagram da tabellen bygger pa kalenderarsdata och diagrammen
redovisar uppgifter for september respektive ar.

6.4 Ramanslagssystemet

Grundlidggande krav

Ramanslagsutredningen utgick fran tre grundldggande krav pa ram-
anslagssystemet.

Det forsta kravet anger att det ankommer pé riksdag och regering att
besluta om utgifterna over statsbudgeten for olika dandamal. Inforan-
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det av ramanslag har till mal att renodla rollférdelningen mellan
statsmakterna och parterna s att riksdag och regering kontrollerar
utgifterna dver statsbudgeten oavsett vilka avtal som triffas mellan
parterna pa det statliga avtalsomradet.

Det andra kravet anger att det ankommer pa parterna att svara for
I6nebildningen. Ambitionen bor dven fortsdttningsvis vara att
formerna for 16nebildningen pa det statliga omradet i stérsta mojliga
utstrickning bor likna l6nebildningen pa dvriga arbetsmarknaden.

Det tredje kravet anger att medelstilldelningen bor anpassas till
l6nekostnadsutvecklingen inom den konkurrensutsatta sektorn.

Forutsidttningar for forhandlingar mellan parterna

Bade arbetsgivare och fackliga organisationer anser att ramanslags-
systemet ger goda forutsittningar for forhandlingar mellan parterna.
Numera kan de fackliga organisationerna fora forhandlingarna direkt
med Arbetsgivarverket p4 samma sétt som med andra arbetsgivaror-
ganisationer. Med den tidigare ordningen forsékte de fackliga
organisationerna paverka regeringen betraffande anslagsutrymmet.
Ramanslagssystemet gor att de fackliga organisationerna méste ta
stillning internt till hur man anser att siryrkanden om formaner till
en grupp av medlemmar skall finansieras. Antingen kan den fackliga
organisationen yrka att kostnaden for t.ex. sédnkt pensionsélder for en
viss yrkesgrupp skall finansieras genom omfordelningar inom
ramanslagssystemet eller inom den berérda myndighetens anslagsram.

Samlat personalforsorjningsansvar

Ramanslagssystemet konstruerades sa att det skulle stimulera
arbetsgivarna att agera samfillt for att ta ansvar for personal- och
kompetensforsérjningen inom den statliga sektorn. Systemet mojlig-
gor for arbetsgivarna att genom Arbetsgivarverket teckna centrala
avtalsuppgorelser med riktade satsningar som syftar till att underlétta
personalforsérjningen pa de mest utsatta myndigheterna.

Tidigare fick regeringen ofta propaer fran enskilda myndigheter
och fackliga organisationer om att gora sarskilda satsningar for att
t.ex. stoppa personalavgéngar eller forbéttra rekryteringsmdjligheter-
na pa en specifik arbetsplats. Ansvarsférdelningen mellan parterna
och statsmakterna blev darigenom otydlig.
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Atgiirda obalanser i Ionenivéer

Under de tva avtalsrorelser som genomforts med ramanslagssystemet
har arbetsgivarna inte funnit att personalforsorjningsproblemen pa
nagon enskild myndighet varit av den storleksordningen att det varit
befogat att gora sérskilda riktade satsningar. De fackliga organisatio-
nerna har dock yrkat pa riktade satsningar. I 1993 &rs avtalsrorelse
som avgjordes genom medling fick de fackliga organisationerna
gehor hos medlarna for en riktad satsning till kultursektorn.

I 1995 &rs avtalsrorelse stdllde de fackliga organisationerna som
villkor for att underteckna ett centralt avtal med fredsplikt att det
gjordes riktade satsningar pa ett antal myndigheter. Syftet var att [6sa
upp motsittningar mellan de lokala parterna sa att det lokala
partsarbetet skulle kunna fungera under avtalsperioden. Arbetsgivarna
accepterade detta som en del i en helhetsuppgorelse.
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Jamforelseindex — l6ne- eller prisindex

I direktiven till ramanslagsutredningen sades att den konkurrensutsat-
ta sektorn bor vara loneledande pa arbetsmarknaden. Vidare angavs
i direktiven att den statliga l6nebildningen bor anpassas till utveck-
lingen pa den Ovriga arbetsmarknaden sa att konkurrenskraftiga
anstéllningsvillkor kan erbjudas utan att 16nebildningen inom &vriga
arbetsmarknadssektorer stors.

Ramanslagsutredningen tolkade detta sa att det index som valdes
for att rikna upp lonefaktorn i ramanslagssystemet skulle avspegla
I6neutvecklingen inom den konkurrensutsatta sektorn.

Det senaste éret har [onebildningsfragorna ater fatt ny aktualitet.
En uppgift 4r att hitta former for lonebildningen sa att inflationen kan
bibehallas pa en lag niva. I denna diskussion reses frdgan om det
finns anledning att i stillet for ett 16neindex vélja att koppla anslags-
upprikningen till prisstabiliseringsmélet.

Det har hdvdats att bakgrunden till inforandet av den flytande
vixelkursen har fordndrat inflationsbekdmpningspolitiken och att den
konkurrensutsatta sektorns l6neledande roll inte langre framstér som
lika sjalvklar som den gor i ett ldge med fast véxelkurs. Penningspoli-
tiken styrs nu utifrdn ett explicit uttalat inflationsmal som faststéllts
till 2 procent. Det innebdr att de arliga nominella 16ne6kningskostna-
derna inom hela ekonomin ej far tillatas §verstiga 2 procent plus det
utrymme som kan skapas av okad produktivitet och eventuella
forandringar i ”terms of trade”.

Det kan vidare hdvdas att om de nominella 16ne6kningarna blir
hégre dn s hotas inflationsmalet. Riksbanken har i ett sddant ldge i
uppgift att via penningpolitiken strama at den aggregerade efterfragan
i ekonomin for att pa sa sétt motverka det uppkomna inflationstrycket.
En sadan atstramning fér i forsta hand en effekt pa sysselsittningen
och diarmed indirekt &ven pad I6nedkningarna inom den privata
sektorn. Den genomsnittliga l6neSkningstakten inom den privata
sektorn kommer darfor, pa lang sikt, att anpassas till en niva som ar
forenlig med inflationsmalet.

Inom den offentliga sektorn finns ingen direkt koppling mellan
stram penningpolitik och minskad sysselsittning. Loneutvecklingen
inom den offentliga sektorn kan dérfor inte, pA motsvarande sétt som
inom den privata sektorn, styras med hjélp av penningpolitiken. Det
ar endast indirekt via anpassningen inom den privata sektorn som
penningpolitiken kan komma att fa en effekt pad den likaledes
nodviandiga anpassningen inom den offentliga sektorn. Slutsatsen av
denna analys blir da att en direkt koppling mellan 16nekostnadskom-
pensationen och inflationsmalet skulle kunna bidra till 6kat fortroende
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for prisstabiliseringsmalet och ddrmed dven till att skapa goda
forutséttningar for stabilitet och tillvaxt.

Utredningen menar dock att frigan om ramanslagsindex maste
bedomas dven frén andra utgangspunkter d4n de nyss anférda och
aterkommer till fragan i det foljande.

Ocksa det valda loneindexet diskuteras. Kopplingen till 16ne-
utvecklingen pd den konkurrensutsatta sektorn har ifragasatts.
Fragestéllningen &r om ett index som avspeglar loneutvecklingen pa
en storre del av den privata sektorn béttre skulle avspegla loneutveck-
lingen inom de delar av arbetsmarknaden dér de statliga arbetsgivarna
konkurrerar om arbetskraft. En annan fordel skulle kunna vara att
eftersom loneutvecklingen inom den konkurrensutsatta sektorn har
storre &rliga variationer &n vad som giller for den privata sektorn i sin
helhet skulle en 6vergéng till ett bredare index ddrmed ge en stabilare
anslagsupprakning,

Statistikfangstmaojligheter

Ramanslagsutredningen bedémde att det var angeldget att den
statistik som skulle ligga till grund for anslagsuppriakningen skulle
hémtas frdn nagon statistikkilla som uppfattas som neutral i forhal-
lande till parterna pa den statliga sektorn. Valet foll darfor p4 SCB.
En restriktion for valet av 16neindex ar ddrmed den statistik som SCB
formedlar.

Budgetarbetet stiller krav pa kvalitet i statistiken och att rimligt
aktuella uppgifter ligger till grund for anslagsupprikningen. Blir det
for stora efterslapningar kan anslagsupprikningarna skapa instabilitet
pa arbetsmarknaden. Den nuvarande tvaariga eftersldpningen riskerar
att skapa spanningar mellan avtalsomréadena. I tider med sjunkande
inflation kan eftersldpningen innebira att myndigheterna ges s stor
anslagsupprikning att staten riskerar att bli loneledande.

En del av efterslapningen beror pa den tid det tar att producera
statistiken medan en del beror pa den tid som forflyter fran det att
regeringen last siffrorna i statsbudgeten till dess att budgeten skall
borja tilldimpas.

Produktivitetsavdrag och besparingar
I samband med faststillandet av anlagsuppréakningen gors avdrag for

de produktivitetsokningskrav som regeringen stiller p4 myndigheter-
na. Dérigenom ges incitament till att genomfora I6pande rationalise-
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ring av statlig verksamhet. Det dr ocksa ett sitt att skapa likartade
forutsittningar som pé den privata sektorn dér utrymmet for 16nedk-
ningar skapas genom bl.a. produktivitetsforbattringar.

Nivan pa produktivitetsavdraget dr kopplat till produktivitets-
utvecklingen inom privat tjédnstesektor.

6.5 Utredningens bedomningar och
forslag

Utredningen vill understryka att kort tid forflutit sedan reformerna
genomfordes. Utredningens analys grundar sig pa ett begrénsat antal
intervjuer med myndighetsforetradare, fackliga organisationer och
tjanstemén i Regeringskansliet. Négra definitiva slutsatser om i vilken
grad syftena med reformerna har uppnétts 4r svéra att dra. Det
underlag som utredningen analyserat tyder dock pé att en klarare
griansdragning mellan regeringen och myndigheterna har stadkom-
mits, att [onepolitiken i myndigheterna har borjat utvecklas pa ett
sédant sitt att de statliga verksamheterna bor kunna bli effektivare
samt att staten inte blivit I16neledande pa arbetsmarknaden. Utredning-
en vill redovisa foljande iakttagelser som grundar sig pa analyser av
intervjuer (avsnitt 3.5) och I6nestatistik.
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Samverkan med andra arbetsgivarorganisationer har forbéttrats

Samverkan med andra arbetsgivarorganisationer paverkades tidigare
av att det inte alltid stod klart for alla inblandade om Statens arbetsgi-
varverk skulle agera utifran ett strikt arbetsgivarintresse eller om
allménpolitiska 6vervdganden skulle komma att goras.

Att skapa organisatoriska forutsattningar for samverkan mellan
arbetsgivarorganisationerna har en positiv effekt for [onebildningen.
Ett konkret exempel ddr arbetsgivarna lyckades genom samverkan var
avvecklingen av de l6nedrivande komponenterna AKB respektive
INU.

Utredningen konstaterar att Arbetsgivarverket natt framgangar
med att samverka med dvriga arbetsgivarorganisationer.

Lonesiittningen har blivit mer verksamhetsanpassad

Genom reformerna har myndighetscheferna fatt verktygen for att
genomfora en verksamhetsanpassad l6nepolitik.

Myndigheterna anser att de centrala avtalen 1993-1995 och 1995-
1998 har utformats s att de har fatt forutsdttningar att genomfora
Onskade prioriteringar vid l6nerevisionerna. Kompetensforsoérjningen
har varit mojlig att klara och enskilda medarbetare som utfért goda
arbetsresultat har kunnat premieras.

Delegeringen av arbetsgivaransvaret och inforandet av ra-
manslagssystemet har givit forutsittningar for en mer lokalt verksam-
hetsanpassad lonesittning &n som tidigare var mojligt. Av intervjuer-
na framgar att arbetsgivarna anser att de 16nemedel som liggs ut
utover det centrala avtalet i storre utstrickning kan anvindas for att
klara personal- och kompetensforsorjningsbehoven. Att en storre del
av l6nedkningarna faststills lokalt &r siledes i huvudsak positivt fran
verksamhetssynpunkt.

Det finns ingen sidker metod att bedéma hur stora l6neskningarna
1993-1996 hade blivit om den tidigare ordningen hade tillimpats.
Utredningen bedomer dock med stéd av intervjuerna och statistiken
att lonebildningen fungerar effektivare nu 4n tidigare och att bl.a.
foljande talar for att kostnaderna inte har blivit hgre med den nya
modellen.

Med den tidigare ordningen fanns inga incitament att teckna laga
centrala avtal eftersom myndigheternas anslagskompensation
faststélldes med hénsyn till kostnaderna i de centrala kollektivavtalen.
Det gjorde att myndigheternas personalférsorjning var beroende av
att man tog hénsyn till I16neglidningen pa den privata sektorn redan
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nér de centrala avtalen tecknades. Tekniken for detta var antingen att
man bedémde vilken I6neglidning som skulle komma att intréffa pa
den privata sektorn eller att man inforde foljsamhetsklausuler. Bada
modellerna visade sig vara lonedrivande och skapade stelheter i lone-
bildningen som motverkade en god personalf6rsérjning i staten och
storde 16nebildningen pa den privata sektorn. Detta var en forklaring
till uppkomsten av den s.k. dubbla obalansen, dvs. att [6nerna i staten
var relativt hogre dn i den privata sektorn for lagavlonade och relativt
lagre for hogavlonade. Lonestatistiken visar att Ionedkningarna lagts
ut sé att den dubbla obalansen motverkas.

Metoden att ldgga i stort sett hela 16nebildningen i de centrala
avtalen gjorde att det blev ganska sma avvikelser i 16neutvecklingen
mellan anslagsmyndigheterna oberoende av kompetensforsorjningssi-
tuationen. De riktade satsningar som avtalades om mellan de centrala
parterna blev méanga génger trubbiga och orsakade kompensations-
krav som i sig var l6nedrivande. For att astadkomma riktade satsning-
ar till nagon eller nagra myndigheter forutsattes att forhandlingar
skulle foras i en 6ppen avtalsrorelse vilket innebér att det fanns ett
latent konflikthot om SAV inte blev &verens med de fackliga
organisationerna. Den nya ordningen innebér att de enskilda myndig-
heterna har fatt instrumenten for att klara kompetensforsérjningen i
forhandlingar som fors under fredsplikt. Det dr dirfor i enlighet med
syftet med reformerna att 16neutfallet efter de lokala forhandlingarna
varierar mellan myndigheterna.

Utredningen har noterat att Arbetsgivarverkets statistiksamman-
stéllningar visar att ett mindre antal myndigheter genomfort mycket
stora 1onehgjningar. Mot bakgrund av att utredningen inte fatt
information om vilka myndigheter det géller har nigon analys inte
kunnat goras av om hgjningarna ér befogade ur verksamhetssynpunkt.

Det har i utredningens kontakter med Regeringskansliet framkom-
mit att det finns kritik mot enskilda myndighetsledningar for bristande
kompetens i arbetsgivarfragor och otillrickligt ansvarstagande. Det
kan ibland upplevas att Regeringskansliet saknar sanktionsmedel mot
arbetsgivare som inte tar sitt ansvar. Det finns dock enligt utredningen
ménga instrument for regeringen att ge tydliga signaler nir arbetsgi-
varpolitiken inte skots pa ett tillfredsstéllande sétt. Utvidgad dialog
med myndighetsledningarna kan ocksa hoja intresset for de arbetsgi-
varpolitiska frdgorna. Enligt utredningen handlar det ytterst om
regeringens fortsatta fortroende for en verkschef som inte tar sitt
arbetsgivaransvar. Utredningen menar att eftersom det endast ror sig
om ett mindre antal myndigheter dér problemen &r betydande &r det
i sig inte ndgon orsak att omprova systemet. Férhallandena understry-
ker emellertid vikten av att regeringen fSljer upp hur myndigheterna
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agerar som arbetsgivare. Utredningen aterkommer med forslag till
uppfoljning senare.

Mindre konfliktrisker

Maénga arbetsmarknadskonflikter p& det statliga omradet har gillt
foljsamheten till den privata sektorn. Utredningen konstaterar att
genom kopplingen i anslagsupprakningen till [oneutvecklingen pa den
privata sektorn har en konfliktorsak avvirjts. Parterna har efter
reformerna inriktat forhandlingarna mot att hitta bra l6sningar for den
statliga sektorn med de ekonomiska forutséttningar som géller med
ramanslagssystemet.

Vidare innebdr ramanslagssystemet att det blivit meningsfullt att
teckna avtal om lagstutrymmen pé det statliga omradet. Darmed &r
inte det totala utrymmet avgjort nar det centrala avtalet tréffas. Risken
for konflikter &r mindre om det finns ytterligare pengar att forhandla
om i de lokala forhandlingarna under fredsplikt.

Delegering dr nodvindig for verksamhetsanpassning av
lonesiittningen

I verksamheter ddr det ar relativt latt att genomfora ekonomisk
resultatuppfoljning for att méta verksamhetsresultat som t.ex. i
affarsverk har delegeringen av arbetsgivaransvaret kunnat ga langt.
Framgéngar med intern delegering av arbetsgivaransvaret i myndighe-
terna kan nds did myndighetschefen stiller krav pd utdvarna av
arbetsgivaransvaret och systematiskt foljer upp resultatet.
Utredningen har erfarit att det i stora myndigheter med decentrali-
serad organisation, t.ex. regional organisation, forekommer att chefer
under verkschefen inte helt och fullt inordnar sig i koncernen. Det
finns exempel pa att chefer har sett till avdelningens kortsiktiga
intressen och hojt 16nerna mer dn vad som &r lampligt ur ett koncern-
perspektiv. Problemen &r dock inte storre dn vad som kunde forvintas
under en inkdrningsperiod. Det ar ett langsiktigt arbete att skapa en
arbetsgivarkultur bland cheferna. Utredningen konstaterar att
myndighetscheferna anser att man 4r inne i en positiv utveckling och
att mellancheferna blir allt skickligare att bdra arbetsgivaransvaret.
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Samverkan mellan myndigheter har forbéttrats

Samverkan mellan arbetsgivare pa olika myndigheter har forbéttrats
i I6nefragor. Arbetsgivarverkets delegationer har fungerat bra. Det dr
i dag naturligare 4n tidigare att kontakta en annan myndighet i
arbetsgivarpolitiska fragor och diskutera hur man kan underlitta for
varandra.

Arbetsgivarverket arbetar pa myndigheternas uppdrag

Myndighetscheferna anser att Arbetsgivarverket arbetar pA myndighe-
ternas uppdrag. Forankring och information har_fungerat mycket
bra. Den senaste avtalsrorelsen har visat sig bli vil dyr men uppgorel-
sen var forankrad hos myndigheterna nar den traffades. Bra system-
I6sningar har uppnatts ndr det géller loner, arbetstid, m.m.

Utredningen konstaterar det négot paradoxala att trots att myndig-
hetscheferna i intervjuerna anger att det skulle varit mojligt att klara
personalforsdrjningen med ett ldgre centralt loneavtal har det inte
inneburit att 16neglidningen varit lagre 4n tidigare ar. Det &r sdrskilt
forvanande med tanke pa att det har funnits full frihet att fordela 1996
ars avtalade 16nedkningar individuellt. Detta bor vara en fraga for
myndigheterna att diskutera i Arbetsgivarverket infor kommande
avtalsrorelser och ytterligare ett forhallande som understryker vikten
av regeringens uppfoljning.

Svart 6ka intresset for arbetsgivarfragor bland
myndighetscheferna

Myndighetschefer som sitter i Arbetsgivarverkets styrelse har ett
forsteg framfor andra myndighetschefer nér det géller information och
kontakter. Sannolikt skulle 16nebildningen fungera dnnu béttre om
fler myndighetschefer deltog mer aktivt i en arbetsgivarpolitisk
samverkan. Utredningen konstaterar att det inte 4r sjalvklart for alla
myndighetschefer att prioritera arbetsgivarfrdgorna ytterligare
eftersom man 4r néjd med det arbete som Arbetsgivarverkets styrelse
och ledning genomfort de senaste avtalsrorelserna. Arbetsgivarverkets
styrelse bor kdnna ansvar for att stimulera intresset for arbetsgivarfra-
gor dven hos de myndighetschefer som inte sitter i styrelsen.
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Regeringskansliet kan utveckla sitt stod i arbetsgivarfragor

Regeringskansliet kan sttta myndighetsledningarna i deras arbetsgi-
varroll genom att bli tydligare med vilka krav man stiller pa verksam-
hetsresultat. Tydliga krav frén regeringen underléttar for myndighets-
ledningarna att fa forstaelse och acceptans for forandringar. Det dr
angeldget med en l6pande aterkoppling till myndigheten av hur den
politiska ledningen uppfattar resultatuppfyllelsen.

Ramanslagssystemet bor foljas fortlopande

Ramanslagssystemet &r en forutsittning for delegeringen av arbetsgi-
varansvaret. Utan att frikoppla anslagsupprikningen fréan kostnadsok-
ningarna i den statliga sektorn skulle det inte varit méjligt att delegera
ritten att teckna avtal till myndigheterna och Arbetsgivarverket.
Vidare &r ramanslagssystemet en forutséttning for att de fackliga
organisationerna skall acceptera Arbetsgivarverket som central
forhandlingsmotpart.

Valet av index i ramanslagssystemet ger ramarna for de fackliga
organisationernas forhandlingsritt i den meningen att om man kréver
hogre 16nelyft s& blir konsekvensen pa sikt 6kad arbetsloshet. En
forandring av indexet kan av parterna uppfattas som en reell po-
sitionsforskjutning i relationerna mellan parterna.

En 6vergang till att koppla anslagsupprakningen till prisstabilise-
ringsmalet skulle dndra grundvalarna for den statliga l16nebildningen.
Det skulle vara ett avsteg fran 1985 érs personalpolitiska proposition
da man markerade att verksamhetsintresset skall vara utgangspunkten
for den statliga personalpolitiken. Utredningen har funnit att starka
skil talar for att anslagsupprékningen fortfarande skall vara kopplad
till ett index som beskriver l6neutvecklingen pa 6vriga arbetsmarkna-
den.

Den statliga sektorn har inte blivit 16neledande efter det att
ramanslagssystemet infordes. Inflationstakten drivs saledes inte upp
av loneutvecklingen inom den statliga sektorn. Orsaken till att
I6nebildningen ér inflationsdrivande bor sokas utanfor den statliga
sektorn.

Tidigare forsok att anvinda den statliga sektorn for att styra
16nebildningen pa Gvriga arbetsmarknaden misslyckades och fick
ndrmast motsatt effekt. Den privata sektorn agerar utifran vad som &r
Ionsammast for foretagen. Den statliga 16nebildningen kan stora
I6nebildningen pa den privata sektorn men inte styra den pa ett
samhillsekonomiskt 6nskvirt sitt.
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Fore ramanslagssystemet tvingades de statliga arbetsgivarna
centralt avtala om att hoja Ionerna i takt med I6neutvecklingen pé
den privata sektorn for att undvika att viktig personal lamnade den
statliga sektorn. Erfarenheterna visar att det var nédldsningar som inte
fungerade vil. Kompensationen ldmnades i stor utstrackning generellt
vilket skapade stela I6nerelationer. De riktade satsningar som gjordes
har inte varit tillrickligt verksamhetsanpassade for att 16sa myndighe-
ternas personalforsorjningsproblem. Den nuvarande ordningen har
medfort forutsdttningar for en battre verksamhetsanpassning av
lonesittningen.

Med den tidigare ordningen riktade de fackliga organisationerna
och myndigheterna gemensamma kompensationskrav mot regeringen.
Myndighetsledningarna tog inte sitt arbetsgivaransvar i onskad
utstrackning.

Kraftiga engangssatsningar till vissa statliga grupper utloste
kedjeeffekter med okade l1onekrav pa den privata sektorn som i sin tur
medforde ett minskat ansvarstagande pé arbetsmarknaden i sin helhet.
De privata arbetsgivarna valde att inte ta ansvar for l6neinflationen
med hénvisning till Ionedkningar pa den statliga sektorn.

Det har ocksa diskuterats om man bor ga over till ett index som
beskriver [6neutvecklingen inom en bredare del av arbetsmarknaden.
Utredningen finner att det framforts goda argument for ett bredare
index. Bl.a. att ett bredare index sannolikt skulle fluktuera mindre
mellan aren. Utredningen menar att en breddning av berdakningsun-
derlaget for indexet bl.a. méste foregas av en noggrann genomgang
av statistikfangstmajligheterna.

Kopplingen av anslagsupprikningen till Ioneutvecklingen pé den
konkurrensutsatta sektorn och valet av statistikfangst var en forutsatt-
ning for att de fackliga organisationerna inte skulle ha invindningar
mot dvergéngen till ramanslagssystemet. Darmed ansag de fackliga
organisationerna sig forsékrade om att det skulle finnas ekonomiska
forutsattningar for att i forhandlingar med Arbetsgivarverket och pa
myndighetsniva traffa avtal om 16nedkningar som ar jamforbara med
loneutvecklingen pa den konkurrensutsatta sektorn.

Manga av de arbetsmarknadskonflikter som intriffade fore
inforandet av ramanslagssystemet berodde pé att de fackliga organisa-
tionerna var beredda att ga ut i strejk for att genomdriva f6ljsamhet
till den konkurrensutsatta sektorn. Sidana konflikter har inte dgt rum
sedan ramanslagssystemet infordes.

Skulle kopplingen till I6neutvecklingen inom den konkurrensutsat-
ta sektorn sldppas finns risk for att de fackliga organisationerna
kommer att forsoka paverka anslagsupprikningen genom direktkon-
takter med regeringen. Ett huvudsyfte med reformerna pa arbetsgiva-
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romréadet, ndmligen att renodla regeringens och de statliga arbetsgi-
varnas roller, skulle da inte ldngre vara uppfylit.

Det kan hdvdas att ett index som ocksa avspeglar dvrig privat
sektor bittre skulle tillgodose syftet att skapa konkurrenskraftiga
anstédllningsvillkor i staten utan att Ionebildningen pa Gvriga
arbetsmarknaden stors. Utredningen menar att pa nagra ars sikt torde
valet av index ha marginell betydelse for anslagsupprikningen. For
att fortroendet for ramanslagssystemet inte skall rubbas forutsatts att
en fordndring av indexet kan genomforas pa ett sitt som accepteras
av de berdrda parterna pa den statliga arbetsmarknaden. Annars ar
risken uppenbar att rollférdelningen mellan Arbetsgivarverket och
regeringen aterigen blir otydlig genom att de fackliga organisationer-
na kommer att forsoka paverka upprikningen av anslagen.

Utredningen menar att de utredda reformerna har tillimpats under
sa begransad tid att man bor vara restriktiv med att gora justeringar
som inte alla berdrda parter sluter upp bakom. Utredningen har inte
funnit att de pétalade bristerna med indexuppriakningen ir av den
omfattningen att det motiverar en fordndring av ramanslagssystemet.

Slutsatser

Utredningen konstaterar sammanfattningsvis att delegeringen av
arbetsgivaransvaret i huvudsak fungerar vil. Det finns inkornings-
problem som méste uppmérksammas fortlpande. De ar dock inte av
den arten eller omfattningen att det talar for en atergéng till den gamla
ordningen.

En klarare grinsdragning har 4stadkommits mellan regeringen och
myndigheterna. Staten har inte blivit loneledande. Lonepolitiken har
anvénts for att forbéttra kompetensforsérjningen och for att premiera
medarbetare som &stadkommit goda arbetsresultat. Utredningen kan
inte mera precist bedéma i vilken omfattning som myndigheterna
utnyttjat den nya ordningen for att effektivisera verksamheten. Det
forefaller emellertid som utvecklingen gar i ritt riktning.

Fortfarande aterstar en del utvecklingsarbete. Alla inblandade
aktorer behover utveckla sina roller. Myndigheterna behover utveckla
sin arbetsgivarkompetens bade internt i myndigheterna och for att
starka samverkan mellan myndigheterna.

Av Arbetsgivarverkets statistiksammanstillningar framgar stora
skillnader i I6neutfallet mellan myndigheterna. Det har inte varit
mojligt att utvirdera om I6neskillnaderna mellan enskilda myndighe-
ter har varit befogade. En sddan utvirdering forutsitter en samlad
bedémning av om regeringen 4r ndjd med det verksamhetsresultat
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som presteras for de avsatta anslagsmedlen. Hér fordras att fackdepar-
tementen genomfor en 16pande utvéardering i samband med mal- och
resultatdialogen. Vetskapen pd myndigheterna om att sddan utvarde-
ring kommer att ske &r sannolikt i sig aterhallande pa 16neutveckling-
en.

Arbetsgivarna har i huvudsak visat sig ha tillrdcklig mognad for
att systemet skall fungera. De risker som patalades for att ram-
anslagssystemet skulle leda till centralisering och motverka verksam-
hetsanpassade avtal har inte bekréftats. Utredningen anser darfor att
ramanslagssystemet bor tillimpas dven fortsattningsvis. Det finns
dock anledning for regeringen att fortsétta att folja ramanslagssyste-
met och att pa sikt s6ka sadana l6sningar pa de uppméarksammade
problemen som inte skadar fortroendet for systemet.

Utredningen bedomer att myndigheterna blir tydligare arbetsgivare
om produktivitetsavdrag gors i samband med anslagsuppriakningen.
For att 16nebildningen skall fungera pa ett likartat sitt i staten som pa
den privata sektorn bor produktivitetskravet sittas sa hogt att en
fortsatt rationalisering av statlig verksamhet stimuleras men inte hogre
an att statliga myndigheter kan rekrytera, utveckla och behélla
kompetent arbetskraft.

I de fall regeringen ser behov av neddragningar utdver produktivi-
tetsavdraget menar utredningen att en tydlighet betriffande krav pa
verksamhetsresultat trots besparingar stottar myndighetsledningarna
i deras arbetsgivarroll.
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7  Arbetsgivarverkets stéllning

7.1 Allm&n bedomning

Konstruktionen med Arbetsgivarverket, som dr bdde myndighet och
intresseorganisation 4r unik. Den syftade till att placera ansvaret for
16ne- och anstéllningsforhéllanden sa néra verksamheten som majligt
och ligger i linje med den omfattande delegering av de arbetsgivar-
politiska medlen som skett sedan mitten av 1980-talet. En foljd av
denna ambition blev att regeringen inte skulle befatta sig med
avtalsrorelserna. Regeringens nérhet och engagemang har mycket ofta
skapat oklarhet om vem som egentligen var ansvarig for forhandling-
arna och deras resultat.

Ramanslagssystemet var det verktyg som skulle mojliggora att
l6ne- och anstéllningsvillkor skulle ligga nira verksamheten och att
samtidigt langtgaende lonedkningar skulle undvikas. Genom att
myndigheter (och dven fackliga organisationer) exakt vet vilken
ekonomisk kompensation som kommer att utga skapas forutsittningar
for &terhallsamhet. Lonedkningar utéver dessa ramar maste nimligen
motas med rationaliseringar och/eller neddragningar av verksam-
heten.

Utredningen har i direktiven fatt nagra preciserade fragor kring
hur denna konstruktion fungerat. Ett omrade som sérskilt tagits upp
ror l6nebildningen. Utredningen anser sig ha besvarat den frigan i
foregaende avsnitt. Vidare stiller direktiven fragor om myndigheter-
nas arbetsgivarroll, samverkan med andra arbetsgivarorganisationer,
rollférdelningen mellan riksdag, regering och Arbetsgivarverket samt
verkets ledningsform och organisation. Utredningen vill emellertid,
innan vi redovisar vara bedémningar av dessa fragor, uttrycka ett par
forhéllanden som maste beaktas vid dessa bedomningar.

Denna konstruktion har fullt ut endast fungerat sedan ar 1994.
Sedan dess har blott en genomgripande central avtalsrorelse genom-
forts. Det gor att iakttagelser avseende sévil positiva som negativa
forhéllanden maste ges reservationen att tiden varit for kort for att
tillaita mera bestdimda slutsatser. Som tidigare sagts dr utredningens
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uppfattning att endast uppenbara fel och problem bér leda till mera
betydande fordndringar. Utredningen har framfor allt sett som sin
uppgift att redovisa omraden dér fortsatt uppmérksamhet krivs
betriaffande hur konstruktionen fungerar.

Det andra forhallandet ror svérigheterna att bestimma om
fordndrat beteende i olika avseenden &r avhingigt Arbetsgivarverkets
nya roll eller beror pa andra omstandigheter. Utredningen kommer i
det foljande att visa ett antal forhallanden som skulle kunna knytas till
Arbetsgivarverket nya roll, men kan inte med sékerhet ange om dessa
forhallanden dven skulle uppstatt utan fordndring av Arbetsgivarver-
kets roll och stillning. Det fortjanar papekas att utvecklingen mot ett
mera sjélvsténdigt arbetsgivarverk inleddes i borjan av 1990-talet och
kulminerade med den nya formella stillningen ar 1994.

7.2 Myndigheternas arbetsgivarroll

For att nd syftet med att knyta fordndringar av 16ne- och anstéllnings-
forhallanden narmare verksamheten kravs att myndigheterna i 6kande
utstrickning tar sitt ansvar for arbetsgivarpolitiken och anvénder dess
instrument for att sékerstilla sin kompetensforsérjning. Utredningens
uppfattning &r att sa har skett. Genom Arbetsgivarverkets arbete inom
olika sektorer har ett brett engagemang vunnits i den meningen att
flertalet myndigheter 4r engagerade i forberedelser for och uppfolj-
ning av de centrala forhandlingarna. Det bor papekas att detta bredare
forberedelsearbete inom Arbetsgivarverket hade inletts fore &r 1994.

Aven om det séledes #r otvetydigt att myndigheterna 4r mera
engagerade i “’sin” organisations arbete och ddrmed i hogre grad
upplever sig ha rollen som arbetsgivare foljer ddrmed inte sjélvklart,
som utredningen tidigare papekat, att denna roll har tringt ned pa
djupet hos alla chefer inom myndigheterna.

7.3  Samverkan med andra
arbetsgivarorganisationer

Det anses vara en fordel om arbetsgivarorganisationer som foretréder
olika sektorer samverkar och undviker att spelas ut mot varandra. I
kapitel 6 har utredningen limnat exempel pa framgangsrik sddan
samverkan som skett efter det att den nya ordningen infordes.
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Det var tidigare oklart vem som verkligen representerade staten
som arbetsgivare; regeringen eller SAV. De samtal utredningen haft
med fOretridare for andra arbetsgivarorganisationer indikerar att
Arbetsgivarverket numera betraktas som en arbetsgivarorganisation
med samma status som andra. Man kan rentav fa intrycket att
Arbetsgivarverket betraktas som en i forhallande till “kollegorna”
framgéngsrik arbetsgivarorganisation.

Intrycket att verket fungerar bra i sin nya roll formedlas &ven av
foretrddare for fackliga organisationer. Det har emellertid ocksé
understrukits att den nya ordningen gillt under en kort tid och att den
avtalsrorelse som genomforts under den tiden inte varit sérskilt
komplicerad.

7.4  Rollfordelningen mellan riksdag,
regering och Arbetsgivarverket

Det vore inte dgnat att forvana om det hade uppstétt vissa friktioner
mellan regering och en myndighet som lyder direkt under regeringen
och som samtidigt skall vara en intresseorganisation. Utredningen har
ocksé funnit vissa obesvarade fragor om hur rollspelet mera i detalj
skall gestaltas. Det ror sig dock om mindre problem.

Niar den nya organisationen beslutades gjordes helt klart fran
statsmakterna att det nya Arbetsgivarverket ocksa skulle ha en
stabsroll gentemot regeringen. Sérskilda medel har hela tiden funnits
avsatta for detta. Samtidigt kan naturligtvis regeringen vilja ha in
uppgifter eller fa forhandlingar genomforda som Arbetsgivarverket
och dess styrelse upplever som onddiga eller rentav skadliga for
enskilda myndigheter. Fragan uppstar da om intresseorganisationen”
Arbetsgivarverket skall utfora uppgifter som ogillas av medlemmar.

Utredningen anser sig inte kunna formulera ett entydigt svar pa
den frdgan men vill anvisa féljande process for att komma fram till ett
forfarande som leder till att regeringen far utfért de uppgifter den
anser behover goras utan att skada Arbetsgivarverkets trovérdighet i
medlemmarnas 6gon.

En forsta utgdngspunkt maste vara att en understéilld myndighet
inte rimligen kan neka regeringen att fa utfort de uppgifter den vill ha
utforda. Det kan sdledes inte vara Arbetsgivarverkets uppgift att
Overprova regeringens vilja. Inte heller kan Arbetsgivarverket neka
att utfora en uppgift som regeringen uppdrar t verket att genomfora.
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En annan lika viktig utgdngspunkt dr emellertid att regeringen
maste anvinda sin formella ritt till att ge uppdrag till Arbetsgivarver-
ket med viss forsiktighet. Om den ndmligen ger uppdrag som urholkar
Arbetsgivarverkets fortroende bland sina medlemmar s& kommer
systemet inte pé sikt att fungera.

Dessa bada utgéngspunkter leder fram till slutsatsen att det maste
ske samrad mellan foretradare for Regeringskansliet och Arbetsgivar-
verket innan uppdrag av detta slag ges. Detta samrad skall da inte
avse om regeringen behover fa vissa uppgifter utférda utan Aur de pé
basta sitt kan utforas. Arbetsgivarverket har dd mojlighet att hinvisa
till de eventuella fortroendeproblem som kan uppstd om verket
tvingas utféra vissa uppgifter. Vid en sddan dialog maste emellertid
ocksd vigas in de alternativa vidgarna att fa uppgifter utforda.
Regeringen kan i det avseendet tdnkas vilja vdgen att tillsdtta en
sérskild utredning eller uppdra at Riksrevisionsverket (RRV) eller
annan organisation att utfora den aktuella uppgiften. Om det handlar
om en uppgift som Arbetsgivarverket besitter sérskild kunskap om
borde det ligga i medlemmarnas intresse att den utfors av deras egen
organisation.

Genom den hér typen av samradsprocesser och évervdganden tror
utredningen att friktioner i fortsédttningen kan undvikas mellan
Regeringskansliet och Arbetsgivarverket.

I 6vrigt géller naturligtvis att det pa det har omradet, liksom pa alla
andra, méste finnas fortrolig underhandsinformation i bada riktningar-
na mellan Regeringskansli och myndighet.

7.5 Arbetsgivarverkets ledningsform

Utredningen kan konstatera att ledningsformen i huvudsak har
fungerat tillfredsstéllande. De myndigheter som utredningen varit i
kontakt med upplever sig i rimlig grad som delaktiga i Arbets-
givarverkets ledning.

Utredningen vill nagot utforligare kommentera arbetsgivarkollegi-
ets roll och stéllning. Det av regeringen efter val utsedda kollegiet
med 120 medlemmar, varav minst 80 maste vara nirvarande for
beslutsforhet, ar Arbetsgivarverkets hdgsta beslutande organ. Det
inrdttades for att tydligt markera att Arbetsgivarverket styrdes av
myndigheterna men att regeringen ytterst har mojlighet att dverprova
myndigheternas beslut. Det forutsattes att medlemmarna i kollegiet
skulle vara generaldirektorer eller motsvarande personer med uttalat
ansvar for myndigheternas l6nekostnader.

4 17-0400
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I Arbetsgivarverkets instruktion (SFS 1994:272 §6) sigs att
foreskrifterna i verksforordningen om myndigheternas chef och
styrelsen i stéllet skall avse styrelsen respektive arbetsgivarkollegiet.
Det ar naturligtvis nagot tungt och omsténdligt med en “styrelse” med
120 ledaméter. Praktiska problem har ocksé uppstatt nar regler och
tidsforhallanden som ar avsedda for vanliga styrelser skall tillimpas
for denna stora och sillan sammantriddande forsamling.

Enligt utredningen boér dérfor Arbetsgivarverkets instruktion
andras pa sé sitt att arbetsgivarkollegiet sjélvt far avgora i vilken
omfattning verksforordningens foreskrifter om styrelsen skall avse
kollegiet.

Utredningen har saledes funnit vissa praktiska problem med den
nuvarande ledningsformen, men anser inte dessa vara av en sidan
omfattning att den grundlédggande konstruktionen skall &ndras.

Det ar naturligtvis viktigt for trovardigheten hos den nya organisa-
tionen att motena med kollegiet blir valbesokta. Beslutsforhet méste
sjdlvfallet rada. Vissa problem i det avseendet kan iakttas. Sarskilda
atgérder har flera ganger fatt sittas in for att sidkerstélla att minst 80
ledaméter dr ndrvarande. Det finns tva végar att 6ka nirvaron. Den
ena &r att utse dven suppleanter. Den andra vigen ir att gora
kollegiesammantriddena mer attraktiva.

Regeringen utnamner ledamoéter for ett ar i taget. Ledaméterna &r
ofta verkschefer eller motsvarande. Det hiander naturligtvis att flera
av dem far andra engagemang som anses ha hogre prioritet 4n att vara
en bland 120 p4 arbetsgivarkollegiet. Om & andra sidan alltfér ménga
prioriterar andra engagemang sé urholkas pé sikt hela konstruktionen
med ett sjélvstandigt Arbetsgivarverk med ett kollegium som hogsta
beslutande organ. Det dr ocksé ett rimligt krav att myndigheternas
representanter i kollegiet &r verkschefer eller personer i verksledande
stdllning. Utredningen har Overvigt mojligheten att ocksd utse
suppleanter. Risken med en sddan ordning ar emellertid att nivan pa
myndigheternas representation trappas ned. Kollegiet bér inte bli ett
forum for personalpolitiska specialister utan for foretrddare for
myndigheternas hogsta ledning. Utredningen anser dérfor att andra
atgarder maste vidtas i syfte att h6ja narvarofrekvensen. Det har visat
sig att de frdgor som numera behandlas for beslut r vil forberedda
och att det tenderar att bli rent formella méten. Det finns ménga sétt
att gora kollegiemdtena attraktivare och samtidigt 6ka myndigheter-
nas inflytande Over Arbetsgivarverkets verksamhet. Styrelsen kan
exempelvis anvinda kollegieméten till att ta upp principiella fragor
for diskussion for att eventuellt senare aterkomma med forslag till
formella kollegiebeslut. Det 4r styrelsens ansvar att planera kollegiets
moten sé att det blir ett livaktigt hogsta beslutsorgan for verket. Det
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ar medlemmarnas skyldighet att nominera ledamoéter i kollegiet som
infinner sig p sammantrédena och dar medverkar till vil genomarbe-
tade beslut avseende verkets styrning.

7.6  Inriktningen av Arbetsgivarverkets
verksamhet

Nir Arbetsgivarverket i sin nya form konstituerades ar 1994 skedde
en ganska snabb insnidvning av verksamheten. Myndigheterna
onskade koncentration kring forhandlingsverksamhet och forberedel-
ser for sddan. Mer perifera verksamheter i relation hértill sdsom
utbildningsverksamhet lades ned eller begrinsades starkt. Vidare
diskuteras ocksé vad som dr gemensamma forhandlingsfragor som
skall regleras genom avtal med de fackliga organisationerna. Det
finns ingen anledning for utredningen att vardera dessa beslut och den
valda inriktningen i sina enskildheter. Det viktiga &r att konstatera att
Arbetsgivarverket i sin nya form fungerat i den meningen att
medvetna beslut har fattats med utgangspunkt i vad som ar det
gemensamma intresset for myndigheterna som arbetsgivare. Det dr
viktigt att denna diskussion dven framdeles fors inom verkets kolle-
gium och ledning och att inriktningen anpassas till skiftande forutsitt-
ningar.
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8  Regeringens uppfdljning av
arbetsgivarpolitiken

8.1 Bakgrund

Ansvaret for utformningen och tillimpningen av arbetsgivarpolitiken
vilar numera pd myndigheterna. Regeringens uppgift ar att félja upp
om myndigheterna har anvént arbetsgivarpolitiken som ett verktyg for
att uppna riksdagens och regeringens mal for verksamheten och om
arbetsgivarpolitiken stér i samklang med den allménna inriktning som
géller for den ekonomiska politiken. Statsmakterna har vid beslut om
reformeringen av den statliga arbetsgivarpolitiken forutsatt att
regeringen skall stirka sin uppf6ljning av hur de delegerade befogen-
heterna anvinds. Riksdagens revisorer har ocksd i sin tidigare
refererade rapport sarskilt framhallit betydelsen hirav.

Redan i dag sker viss uppf6ljning av myndigheternas arbetsgivar-
politik i samband med den resultatuppf6ljning som regeringen
genomfor. Utredningens bedomning &r dock att de arbetsgivarpolitis-
ka fragorna har en undanskymd plats i denna uppfoljning.

Nir utredningen inledningsvis diskuterade utredningsuppdraget
var slutsaten att uppdraget att ta fram ett forslag till uppfoljningssys-
tem var utredningens viktigaste.

8.2  Uppfoljning &r ett styrinstrument

Det har alltmer vunnit burskap att uppf6ljning &r en viktig styrmetod.
Den styrande effekten nds genom att uppfoljningen utformas sa att
den blir bide forebyggande och korrigerande. Vetskapen om att
uppfoljning sker stimulerar myndigheterna att prioritera
arbetsgivarpolitiken och agera tydligare som arbetsgivare. Uppfolj-
ningen blir ddrmed forebyggande.

Uppfoljningen blir korrigerande genom att den ger grunden for
forbattringar. Det kan handla om att genomftra smérre forandringar
i verksamheten, men det kan ocksé vara friga om att genomfora
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genomgripande systemforandringar, att dndra forutsattningarna for
verksamheten.

En betydande styreffekt nas vidare genom att ansvar for uppnatt
resultat utkrévs. Framgéngsrika prestationer kan belonas och reaktion
limnas pa mindre framgangsrika prestationer.

8.2.1 Tre avgérande moment for att na styreffekt

For att uppfoljningen skall fa den ovan ndmnda styrande effekten
maste tre forutsittningar vara uppfyllda. Detta kan med ett mera
processorienterat synsétt uttryckas sa att en framgangsrik uppfolj-
ningsprocess forutsitter tre fungerande delprocesser; en process som
utmynnar i krav pa resultat, en annan som leder fram till krav pa
redovisning och en tredje som tar sikte pa behandling av redovisning-
en, inklusive aterrapportering.

Regeringen maste saledes ange vilka krav som skall uppfyllas. Vid
regeringens uppfoljning av de arbetsgivarpolitiska fragorna ar det
viktigt att regeringen anger vilka resultat som skall nas med arbetsgi-
varpolitiken och vilka restriktioner som géller. Som utredningen
tidigare diskuterat handlar dessa krav om kompetensf6rsérjning, en
I16nepolitik som inte blir for kostsam och fér spridningseffekter osv.

En annan avgorande forutsittning for framgangsrik uppfoljning ar
att regeringen preciserar hur redovisningen skall ske. Denna precise-
ring skall ske i anslutning till att resultatkraven anges. De som skall
foljas upp skall tidigt veta hur uppfoljningen kommer att ske och
vilken redovisning som skall ldmnas. Det 4r bl.a. en forutséttning for
att na en forebyggande effekt.

Den redovisning som ldmnas maste slutligen ges en dandamalsenlig
behandling. Den skall tas emot, analyseras, bedomas och kommunice-
ras pa lampligt satt for att det skall vara mojligt att na forebyggande
och korrigerande effekter.

Forst ndr samtliga delprocesser utfors pa ett &ndamélsenligt sitt
uppnas en styreffekt med uppfoljningsprocessen. Detta kan illustreras
med foljande bild.
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Styreffekten nis genom att uppfoljning :

v ir forebyggande

v mojliggdr korrigeringar avseende resultat eller forutsittninga
v majliggor reaktioner pa resultat

Kriver uppfoljn. process med folj delprocesse

KRAV PA
RESULTAT-
wrav )X ( REDOVISNING ) X

De tre momenten/delprocesserna utgor en helhet. Det ar produkten av
dem som avgér om uppfoljningen blir framgangsrik. Om resultatkra-
ven &r otydliga hjilper det inte om regeringen begédr in omfattande
redovisningar. P4 samma sitt far det foga effekt att precisera resultat-
krav, men dérefter inte begira in redovisning som visar hur de
uppnatts. Ibland kan myndigheterna uppleva att regeringen begir in
omfattande redovisning av olika forhallanden, men déarefter inte ger
nagon aterkoppling till dem som ldmnat redovisningen. Redovisning
utan aterkoppling medfor mycket liten styreffekt.

Vad som hittills anf6rts dr allménna krav pa uppfoljning. Utred-
ningen dvergar nu till att diskutera nagra principiella utgdngspunkter
for uppfoljning av arbetsgivarpolitiken.

8.3 Utredningens principiella
utgangspunkter

Ett uppfoljningssystem skall stédja regeringen i dess uppgift att vara
koncernledning for den statliga verksamheten. Det ska da ansluta till
de uppfoljningssystem som redan finns. Det skall mdjliggéra
overblick betrdffande de arbetsgivarpolitiska forhallandena inom hela
den statliga sektorn och ge méjlighet att paverka vasentliga forhéllan-
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den inom sektorn. Ett uppfoljningssystem skall vara rimligt enkelt att
tillampa och inte kréva stérre resursinsatser av myndigheterna dn vad
som 4r nédvéndigt, vilket krdaver flexibilitet. Utifran dessa allmidnna
krav gar utredningen nu igenom nagra principiella utgingspunkter for
uppf6ljningssystemet.

8.3.1 Ett flexibelt uppfoljningssystem under
utveckling

En viktig utgdngspunkt for utredningen har varit att det nu inte 4r
lampligt att lamna forslag till ett ”fardigt” uppfoljningssystem utan
utredningen vill lamna forslag till hur man kan pabérja utvecklingen.
Det &r viktigt att uppf6ljningen successivt utvecklas och hela tiden
anpassas till skiftande forhallanden. Kompetensen for att hantera
dessa fragor inom Regeringskansliet maste utvecklas parallellt med
att uppfoljningsprocessen utvecklas.

Flexibilitet ar en vésentlig utgdngspunkt nér uppfoljningssystemet
utvecklas. Myndigheternas verksambhet ar olika, problemen kommer
att dndras over tiden. Detta tillsammans med ambitionen att uppfolj-
ningen ska ge efterstravad effekt med minsta mojliga resursinsats
kraver flexibilitet. Utredningen anser att en sadan framst kan nas
genom att samma krav pa arbetsgivarpolitiken i princip giller for alla
myndigheter, medan kraven pé redovisning anpassas till den aktuella
situationen.

Regeringens krav pd myndigheternas arbetsgivarpolitik skall
dérfor formuleras sa allmént att de giller for alla myndigheter.
Utredningen har tidigare konstaterat att myndigheterna skall bedriva
sin arbetsgivarpolitik sé att ratt kompetens finns for att &stadkomma
efterfrgat resultat samt att myndigheterna med utgéngspunkt i
verksamhetens behov skall formulera mal for sin kompetensforsorj-
ning. Ett grundldggande krav pa lonepolitiken 4r att den statliga
sektorn inte far bli loneledande. Hérur kan hirledas ett krav pa
effektivitet i bade 16ne- och annan arbetsgivarpolitik. Den skall med
andra ord utformas sa att den blir ett verktyg for att klara verksamhet
och kompetensforsorjning till en rimlig kostnad.

Regeringens krav pa alla myndigheter kan saledes uttryckas s att
de skall bedriva en effektiv arbetsgivarpolitik och sitta mél for
kompetensforsorjningen. Det ar svart att tidnka sig ndgon statlig
myndighet for vilken detta krav inte skulle gilla.

Nir regeringen upplever behov av precis styrning kan det syftet
nas genom att kraven pé arbetsgivarpolitiken och kompetensforsorj-
ningen preciseras ytterligare och gors mer detaljerade. En bittre vig



102 Regeringens uppfoljning... SOU 1997:48

ar dock oftast att stilla detaljerade krav pa hur redovisning skall ske.
Om regeringen sélunda upplever oro for personalrérligheten hos en
eller flera myndigheter sa kan man naturligtvis direkt kriva att en viss
rorlighet skall uppnés. Risken dr emellertid att man da stéller alltfor
l4ga eller alltfor hoga krav, sdrskilt om man beaktar att myndigheterna
ar olika. Preciseringen av dessa krav blir m.a.o. svar. Det 4r darfor
oftast en battre metod att kréva en relativt utforlig redovisning av
vilken rorlighet som myndigheterna i fraga efterstravar och hur de
nétt sina egna mal. Den styrande effekten blir sannolikt béttre och
myndigheterna tar sjilva ett storre ansvar for vilken rérlighet som
egentligen behovs. Signalen att regeringen kénner oro for rérligheten
bor inte missuppfattas om redovisningskravet kommuniceras pa ritt
satt.

Omfattningen av begérd redovisning och frekvensen med vilken
redovisning skall goras bor anpassas efter behovet. Den redovisning
regeringen begdr skall analyseras och kommuniceras med aktuell
myndighet pé ett kompetent sétt.

Ett flexibelt uppfoljningssystem bor sdledes kunna nas med
allmint hallna krav pd arbetsgivarpolitiken, som giller for alla
myndigheter, verksamhets- och situationsanpassade krav pa redo-
visning och en kvalificerad behandling av limnad redovisning i
Regeringskansliet.

8.3.2 Ett uppfoljningssystem som ger regeringen
nodvéndig dverblick

Enligt direktiven skall utredningen ldmna forslag om hur regeringen
skall kunna f6lja den personal- och I6nepolitiska utvecklingen pa ett
overblickbart sétt. Enbart det forhallandet att regeringen medvetet
borjar att folja upp de personalpolitiska fragorna kommer att skapa
bittre overblick. Den allra hogsta ambitionen &r fullstdndig och
kontinuerlig dverblick dver hela det personalpolitiska omradet inom
hela statsférvaltningen. Det kriver att alla myndigheter frekvent
rapporterar alla viktiga forhallanden pa ett sdtt som mojliggor
Jjamforelser mellan olika myndigheter och grupper av myndigheter.
En sédan ambition skulle komma i konflikt med kravet pa ett flexi-
belt, resurssnalt uppfoljningssystem. For att undvika alltfor omfattan-
de redovisningar maste regeringen dérfér ha ndgon uppfattning om
problem och forhallanden dir kraven pa verblick #r sérskilt stor.

Direfter bor redovisningskraven stillas sa att de mest angeldgna
problemen belyses och efterstrivad dverblick nés.
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De strategiska kompetensproblem som utredningen identifierat
och redovisat i kapitel 5 4r av den karaktiren att regeringen bor skaffa
sig overblick dver hur de upplevs och hanteras pA myndigheterna
inom hela statsférvaltningen. Vidare har utredningen tidigare
redogjort for hur viktigt det &r att lonepolitiken f6ljs upp pa ett
overblickbart sitt. Aven mellan dessa olika problemomraden méste
inledningsvis prioritering ske. Utredningen anser att regeringen inled-
ningsvis bor skaffa sig tydlig dverblick enligt foljande prioriterings-
ordning;:

* I forsta hand Ionepolitiken, eftersom den har sarskild betydelse ur
samhéllsekonomisk synpunkt.

* I andra hand rorligheten, eftersom bristen pa rorlighet hos vissa
personalgrupper just nu &r ett vixande problem hos méanga
myndigheter.

* Itredje hand ledarskapet, eftersom ledarkompetens &r avgorande
for framgéngsrik verksamhets- och kompetensutveckling.

* Ifjarde hand andra viktiga kompetensproblem .

Utredningen kommer i det foljande att foresla hur uppf6ljningen av
16nepolitiken skall ske for att sikerstilla nodvéndig dverblick. Vidare
kommer att visas hur framst rorligheten kan fSljas upp s att regering-
en far erforderlig 6verblick.

8.3.3 Uppfdljning bade av genomforda atgirder
och framtida ambitioner

Termen uppfljning forknippas normalt med virdering av aktiviteter
i forfluten tid. Uppfoljning kan emellertid ocksa ta sikte pa framtida
aktiviteter.

Om regeringen begir redovisning av myndigheternas mal for den
strategiska kompetensforsdrjningen och hur de avser att né dessa, blir
det en redovisning av dagsldget och framtida ambitioner. Skulle
redovisningen avse detaljerade framtida forhallanden skulle det vara
liktydigt med att begéra en detaljplanering. Det &r exempelvis inte
rimligt att begdra redovisning av hur myndigheterna kommer att
prioritera vissa personalgruppers loner for att sikerstilla viss
kompetensforsdrjning. Diremot kan det vara fullt rimligt att kriva
sadan redovisning avseende forfluten tid.

Det idr séledes bade mojligt och onskvirt att lata uppféljningen
avse bade faktiskt vidtagna atgirder i forfluten tid och framtida
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ambitioner. I det senare fallet blir styreffekten framst den att myndig-
heterna i hogre grad prioriterar arbetsgivarpolitiken och ténker
igenom vad de vill uppna med den.

8.3.4 Uppfdljning av arbetsgivarpolitiken skall
anslutas till befintliga uppf6ljningsprocesser

Uppfoljningen av arbetsgivarpolitiken far inte bli en isolerad aktivitet
som separeras fran annan uppfoljning. Utredningen har darfor inriktat
sina forslag till uppfoljning av personal- och arbetsgivarpolitiken sa
att den kan sittas in som en naturlig del av budgetprocessen. Denna
har nyligen reformerats och ar under utveckling. Den forfattningsreg-
leras bl.a. i fsrordningen (1996:882) om myndigheternas arsredovis-
ning m.m. Redovisningen av arbetsgivarpolitiken bor anknytas till de
- krav pa redovisning av verksamheten som stills inom budgetproces-
sen.
Med hénvisning till vad som tidigare anforts om regeringens krav
pa myndigheternas arbetsgivarpolitik kan ett allmant redovisnings-
krav pa dem formuleras sélunda:

Myndigheterna skall redovisa och kommentera hur de anvant
arbetsgivarpolitiken for att klara sin kompetensforsorjning samt vilka
mal som gdller for denna framdeles.

Den valda formuleringen anknyter till 10§ i forordningen om myndig-
heternas arsredovisning m.m., som handlar om hur myndigheternas
skall redovisa resultaten av sin verksamhet.

De centrala dokumenten for uppf6ljning inom budgetprocessen &r
regleringsbreven och myndigheternas arsredovisningar. I reglerings-
breven anges bade vilka verksamhetsresultat som skall n&s samt hur
de skall redovisas. Kraven pa redovisning 4r i vissa fall samma for
alla myndigheter enligt vad som f6ljer av forordningen om myndighe-
ternas arsredovisning och dess tillimpningsforeskrifter. I andra fall
stiller regeringen sirskilda redovisningskrav pa myndigheterna.
Redovisningen sker dérefter normalt i myndigheternas arsredovis-
ningar. Ytterligare krav p4 myndigheternas redovisning av arbets-
givarpolitiken, utover det allminna redovisningskrav som nyss
formulerats, skall déarfor stéllas i regleringsbreven. Utgangspunkten
for sddana sérskilda redovisningskrav skall, pa samma sétt som géller
for annan redovisning, vara forhallanden och problem som bedoms
som sérskilt viktiga att folja upp.
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Det underlag som kommer fram inom ramen for budgetprocessen
skall kunna anvédndas dven i annan uppf6ljning, exempelvis i den
kompletterade uppfoljning som sker genom departementsledningarnas
maél- och resultatdialoger med myndighetsledningarna. Riktlinjerna
for dessa dialoger finns i statssekreterarskrivelser. Den senaste som
utredningen tagit del av dr daterad 1996-12-09. Det finns vissa
uppf6ljningsavsnitt inom det arbetsgivarpolitiska omradet som &r sa
kénsliga att de mahanda endast lampar sig fér den muntliga dialogen
mellan departementet och myndighetsledningen.

8.3.5 Tydliga roller

Uppf6ljningsprocessen bor genomforas inom ramen for den rollfor-
delning som tidigare diskuterats. Regeringen 6verldmnar genomforan-
det av verksamhet och arbetsgivarpolitik till myndigheterna, men
stdller krav bade pa resultat och redovisning. Myndigheterna tar
ansvar for att genomfora verksamhet och arbetsgivarpolitik och
redovisa bade uppnatt resultat och hur arbetsgivarpolitiken anvénts.

Arbetsgivarverkets olika roller diskuterades i foregéende kapitel.
I samband med uppf6ljningen av arbetsgivarpolitiken skall Arbetsgi-
varverket kunna utfora rollen som regeringens expertorgan, nér det
giller uppfoljning av I6nepolitiken. Den rollen reser fragor om
verkets stillning som bade intresseorganisation for myndigheterna
och stodmyndighet till regeringen.

I expertrollen ligger att verket skall tillgodose Regeringskansliets
behov av sakkunskap avseende lonestatistik, jamforelser mellan olika
myndigheter, tolkning av vissa uppgifter osv. Déremot anser
utredningen inte att verket kan sétta sig till doms dver sina medlem-
mar avseende exempelvis skiligheten av en viss 16nepolitik. Sddana
vérderingar maste goras mot bakgrund av verksamhetens krav och i
dialog mellan aktuell myndighet och Regeringskansliet. Utredningen
anser att Arbetsgivarverket i sddana sammanhang inte far tvingas
utanfor sin expertroll. D4 kommer dess fortroende hos medlemmarna
att urholkas och hela systemet riskerar att erodera.
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8.4 Redovisning, analys och dterkoppling

I det foregéende beskrevs de tre delprocesserna som konstituerar en
god uppfoljning, dvs. krav pa resultat, krav pd redovisning och
behandling av redovisning. Av dessa har resultatkraven och de
allmidnna kraven pad redovisning av arbetsgivarpolitiken nyss
behandlats. Det kan finnas skal att nagot diskutera hur mera detalje-
rade redovisningskrav kan utformas samt hur analysen av inlamnad
redovisning och aterkopplingen till myndigheterna kan ske.

Som utredningen tidigare framholl finns nagra omraden dér
kraven pa overblickbarhet skall sittas sérskilt hogt inledningsvis. Det
giller i forsta hand 16nepolitiken. Utredningen borjar darfor med att
ange hur redovisning skall utformas och behandlas for att na
tillfredsstéllande 6verblick betraffande l16nepolitiken. Dérefter vergar
utredningen till att diskutera hur myndigheternas framtida kompetens-
behov kan redovisas. Slutligen antyds hur verblickbar uppf6ljning
kan goras betraffande rorlighet.

8.4.1 Uppfoljning av myndigheternas 16nepolitik

Ett av de grundldggande kraven pa lonepolitiken &r att den statliga
sektorn inte far bli loneledande. Det giller att tidigt upptdcka
eventuella sddana tendenser och tidigt lokalisera ”6veranvéandning”
av lonepolitiken som arbetsgivarpolitiskt instrument. Det handlar
emellertid ocksd om att identifiera de fall da l6nepolitiken inte
anvints tillrdckligt med kompetensforlust och samre resultat som
foljd. Regeringen maste fa veta utfallet av den samlade l6nepolitiken.
Da récker det inte med att addera vad varje myndighet rapporterar. I
stillet bor det ligga Arbetsgivarverket att redovisa l6nepolitiken och
dess samlade utfall.

Arbetsgivarverket skall for det forsta 16pande halla regeringen
informerad om den verksamhet som verket bedriver och som kan vara
av intresse for regeringen. Det géller sérskilt forhandlingsverksamhe-
ten. Det skall sjélvfallet ske pa ett sddant sétt att rollerna mellan
regering och verk inte suddas ut. Underhandsinformation om den
egna verksamheten ar for 6vrigt ndgot som varje verk och myndighet
delger regeringen.

Arbetsgivarverket skall vidare till regeringen rapportera det
samlade utfallet av 16nepolitiken. Det sker i praktiken redan i dag som
foljd av den statistikinsamling som verket utfor. I det fortsatta
uppfoljningsarbetet kan regeringen precisera sina krav pa statistik
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fran Arbetsgivarverket. Utredningen har ocks& noterat att verket
kontinuerligt forbattrar denna statistik. Verket samarbetar ocksa med
andra arbetsgivarorganisationer for att diskutera och bedéma
loneutvecklingen inom olika sektorer.

Lonestatistiken maéste vara heltickande i den meningen att
regeringen maste kunna se den enskilda myndigheten som del av
helheten och samtidigt se helheten nedbruten till varje enskild
myndighet. For en enskild myndighet skall man sélunda kunna se hur
stor del av l6neutvecklingen den stér for, i jimforelse med en viss
kategori av myndigheter, hur mycket av dess loneutveckling som ér
en direkt foljd av centrala avtal och jaimfora det med andra myndighe-
ter osv.

Genom att regeringen har mojlighet att fa en sadan rapportering
fran Arbetsgivarverket anser utredningen att forutsittningar finns for
en tillfredsstillande uppfoljning av l6nepolitiken. En del av de
uppgifter om enskilda myndigheter som ldmnas och vissa samman-
stéllningar kan visa sig vara underlag for kommande forhandlingar
och bor behandlas med sekretess. Det finns emellertid regler for detta
varfor utredningen inte ser det som ett hinder for att verket skall
kunna ldmna information till Regeringskansliet.

Det kommer inte att vara mdojligt att regelbundet folja upp varje
myndighet noggrant. Aven hér maste en prioritering ske. Det handlar
ju inte enbart om att ta in statistiska uppgifter utan om att analysera
dessa och annan information och dra ritt slutsatser i en dialog med
berord myndighet.

Grundldggande for uppfoljning av den faktiskt bedrivna lone- och
arbetsgivarpolitiken 4r analys av sjdlva verksamhetens resultatet
avseende omfattning, kvalitet, effektivitetsutveckling etc. Det gér inte
att meningsfullt bedéma I6nepolitiken om man inte har en uppfattning
om vilket resultat som verksamheten presterat. Det gér inte heller att
enbart bedoma I6nepolitiken, utan bedémningen maste innefatta hela
arbetsgivarpolitiken och hur den samlat har utformats for att klara
resultat och kompetensforsérjning.

Det leder in pa fragor av typen:

* Hur har arbetsgivarpolitiken anvints for att rekrytera, utveckla och
behélla ritt kompetens?

* Anvinds arbetsgivarpolitiken for att stimulera till béttre arbetsin-
satser?

 Kiénner personalen till regeringens mal for verksamheten?

* Tar chefer pd mellanniva sitt arbetsgivaransvar bl.a. i l6nesitt-
ningen?
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Om kostnaderna bedéms for hoga i forhéallande till verksamhetsre-
sultatet finns det anledning att g& djupare in och diskutera om
personalkostnaderna kan kontrolleras bittre i fortséttningen. Exempel
pa fragor att diskutera &r foljande:

 Hur har de totala lI6nekostnaderna forandrats i olika avseenden?

+ Vilka jamforelser med loneutvecklingen hos andra myndigheter
eller inom andra sektorer kan meningsfullt géras?

+ Har l6nedkningar fordelats sé att personalforsérjningen underlt-
tats?

 Har I6nesittningen anvénts for att stimulera goda arbetsresultat?

¢ Anvinds arbetstiden s& kostnadseffektivt som mojligt?

+ Finns andra mojligheter att effektivisera med hjilp av arbetsgivar-
politiken?

En del av fragorna kanske inte fors lingre én till en diskussion mellan
myndighets- och departementsledning och utmynnar inte i formella
krav pa redovisning.

8.4.2 Redovisning av mal for framtida
kompetensforsorjning

Vid de dverviganden som skall goras betrdffande redovisning av hur
myndigheterna avser att sdkerstélla framtida kompetensforsorjning
och vilka mal for denna som giller dr bl.a. foljande forhallanden
intressanta att beakta. I kapitel 6 illustrerades kravbilden med en
matris med uppdelning i lednings-, kdrn- och stédkompetens samt
redovisning av dagsldget och morgondagens behov, som utmynnade
i behov av atgidrder. Ur redovisningssynpunkt kan denna matris
tecknas pa foljande sitt.
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Kompetens Dagsléget Morgondagens Atgérder
behov

Ledningskompetens

e allméin karakteristik
» antal och alder

o rorlighet

¢ marknadsutsatthet

* konsfordelning

Kdarnkompetens

» kompetensomraden

» upphandling av likartad kompetens
» antal, alder

e rorlighet

» marknadsutsatthet

* konsfordelning

Stédkompetens

* kompetensomraden

* upphandling av stodkompetens
e antal, dlder

e rorlighet

» marknadsutsatthet

Det méste understrykas att det r en systematik for redovisning och
analys som matrisen illustrerar, inte en tabell som skall fyllas i med
siffror. Redovisning om framtida kompetensbehov handlar primart
om problem, mdjligheter, bedomningar och vilja att vidta atgarder.
Det ar svart att kvantifiera kompetens. En anstélld kan exempelvis
representera mer 4n ett kompetensomrade. Diaremot kan rorlighet,
konsfordelning och liknande naturligtvis kvantifieras.

Utredningen gér nu igenom de faktorer i ovanstdende matris, som
kan vara av intresse att ta med nir kraven pd myndigheternas
redovisning av framtida kompetensbehov skall preciseras. Det &r
viktigt att kraven pa redovisning inte gdrs mer omfattande 4n det
finns skal till.
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Ledningskompetens

Denna kompetens representeras av personer i ledande stéllning. Inte
bara chefer utan dven projektledare och liknande kan ing&. Myndighe-
ten avgor lampligen vilka kategorier som skall innefattas. Dagslaget
och morgondagens behov bedoms och redovisas enligt foljande:

* ledningsfilosofi

+ allménna krav pa chefer
 kriterier vid chefsrekrytering
 chefsutveckling.

Antal och aldersfordelning kan redovisas i syfte att ange en lamplig
aldersfordelning som kan underlétta kontinuitet i verksamheten.
Konsfordelning i dag och framtida ambitioner anges for att redovisa
jamstilldhetsaspekter.

I analysen av forvéntat behov av chefer kan ingé en redovisning
av forvéntad 6vertalighet.

Rorlighet redovisas i syfte att na den rorlighet som behovs for att
fa balans mellan erfarenhet och nytidnkande. Detta &r sarskilt viktigt
for ledningskompetensen.

Rorligheten kan delas upp péa olika chefskategorier och kan
redovisas pa foljande sitt:

» genomsnittlig tjénstetid per chefsbefattning

» forekomsten av tidsbegrinsade férordnanden och tillimpningen
av dem

 antal internt, respektive externt rekryterade.

Kiarnkompetens

Olika kompetensomraden, som kan betecknas som kdrnomraden,
anges i syfte att sékerstilla kompetenser som behovs i verksamheten
i dag och i framtiden. Status och profil hos dessa kirnkompetenser
kan anges och framtida ambitioner indikeras. Det kan anges om
nagon del av kompetensbehovet kan tillgodoses genom upphandling.

I den mén kdrnkompetensen kan avgrinsas till vissa personer, kan
en beskrivning av foljande forhallanden géras uppdelat per kdrnkom-
petens.
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Antal-, alders- och konsfordelning i dag och efterstravad framtida
fordelning indikeras i syfte att underldtta kontinuitet i verksamheten,
fornyelse, battre jamstalldhet osv.

Rorligheten kan redovisas som personalomsittning inom olika
alderskategorier.

I analysen av forvintat behov av personer med kdrnkompetens
ingr en redovisning av forvéintad dvertalighet.

Marknadsutsatthet redovisas enligt myndighetens definition.

Stodkompetens

Olika stodkompetensomraden, deras status och profil, anges i syfte att
sikerstilla kompetenser som behdvs i verksamheten i dag och i
framtiden.

Majlighet att upphandla stddkompetens i syfte att sakerstélla den
mest effektiva kompetensforsorjningen i dag och i framtiden
redovisas. Det 4r ofta en praktisk fradga om stodkompetens skall upp-
handlas eller tillhandahéllas med anstélld personal, giller t.ex. IT-
personal.

I den man stddkompetensen kan avgransas till vissa personer, gors
en uppdelning per stodkompetens: Antal- , alders- och konsfordel-
ning i syfte att né en viss fordelning redovisas. Behovet av rorlighet
anges.

I analysen av forvintat behov av personer med stodkompetens kan
inga en redovisning av forvéntad overtalighet.

Marknadsutsatthet redovisas enligt myndighetens definition.

8.4.3 Overblick 6ver rorligheten

Ovanstaende 4r en provkarta pa fragor och ansatser till analys, som
kan nyttjas ndr regeringen stiller redovisningskrav p4 myndigheterna.
Utredningen hdvdade tidigare att det var viktigt att regeringen
skaffade en dverblick 6ver bl.a. rorlighet. Om regeringen vill fa en
sadan overblick bor den stélla de nyss exemplifierade frdgorna om
rorlighet till alla eller ett representativt urval av myndigheterna vid
atminstone ett tillfélle. Det bor da vara mgjligt att fa en samlad bild
for hela statsforvaltningen av:
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» rorligheten inom de olika kompetenskategorierna vid ett givet
redovisningstillfille exempelvis avseende genomsnittlig tid i viss
befattning eller graden av extern rekrytering

* de behov av framtida rorlighet som myndigheterna upplever

 vad myndigheterna avser att gora for att na 6nskvird rorlighet.

Om regeringen onskar fa en 6verblick dver vissa forhallanden sa
handlar det med andra ord om att stilla samma krav pa redovisning
till tillrackligt manga myndigheter och dérefter stilla samman de
skilda redovisningarna till en helhetsbild.

8.4.4 Hantering inom Regeringskansliet

Var foreslagna uppfoljning bygger framst pa en kvalificerad dialog
mellan regeringen och myndigheterna om bl.a. strategiska kompetens-
fragor, 16ne- och annan arbetsgivarpolitik. Det 4r ett uppfoljningssys-
tem, som inledningsvis ges viss inriktning men som hela tiden maste
utvecklas medan den tillimpas i praktiken. For att framgangsrikt
infora och utveckla ett sddant system maéste erforderlig kompetens
finnas i Regeringskansliet.

Det kravet understryks ocksa av det forhallandet att systemet
innebér stor 6ppenhet med bl.a. 16neuppgifter. Om sddana uppgifter
frén olika myndigheter anvinds pé ett felaktigt sitt kan den nya
uppfoljningen faktiskt leda till simre verksamhetsresultat. Det maste
sdlunda goras en tillrickligt kvalificerad analys av sambandet mellan
verksamhetens kompetensbehov och 16neséttningen. Annars ir risken
betydande att den genomsnittliga 16nehdjningen eller den som foljer
av centrala avtal framstar som norm. Detta i sin tur kan leda till att det
framstar som generellt fel att hoja l16ner dver en sddan norm. Ett
sddant bedomningskriterium leder till storre forsiktighet hos verks-
chefer. Man viljer att bli 6verdrivet forsiktig med 16nehéjningar for
att inte gora fel och kan darigenom ga miste om viktig kompetens,
vilket ger sdmre resultat.

Det &r inte utredningens sak att limna fSrslag om hur arbetet inom
Regeringskansliet skall bedrivas, men vi vill 4nd framhalla att det
bor finnas en central utbildnings- och stodfunktion i Regeringskansli-
et som kan stimulera fackdepartementens forberedelser av uppfolj-
ningen. Det bor dessutom finnas ndgon ansvarig for utbildning och
stdd infor uppfoljningen pa varje departement. Vidare maste ndgon
bereda ”de gemensamma fragorna”. Det kan exempelvis gilla vilka
omréaden som kréiver sérskild 6verblick och vilka redovisningskrav
som skall stillas pa alla myndigheter for att fa en sadan.
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De arbetsgivarpolitiska fragorna kan vidare ses som system med
flera aktorer involverade och regler som bestimmer hur de tillats
agera samt incitament som stimulerar till visst beteende. Ett sadant
system behdver kontinuerligt utvecklas och forbittras. Utredningen
har forsokt gora en “systemgenomgang” och foreslagit vissa forbat-
tringar av den nuvarande ordningen. Lopande forbttringar av
systemet bor initieras och bedomas av Regeringskansliet. Det bor
dérfor inom Regeringskansliet finnas nagon “systemédgare” som
kontinuerligt fSljer “systemets funktionsduglighet” och tar initiativ till
forbittringar. Det kan handla om behovet av samlad forbéttring av
uppfoljningen, nya villkor for ramanslagsberdkningar osv. Sadana
forandringar kan aktualiseras frdn ménga hall. Det &r emellertid
visentligt att beslut om forandringar bereds utifran ett systemperspek-
tiv. En systemigare skall bevaka helheten och i rimlig grad kunna
paverka vilka forandringar som gors.
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Killor

Muntliga kéllor
Anne Wibble, Riksdagen

Stefan Stromberg, Justitiedepartementet
Anette Andersson, Justitiedepartementet

Jorgen Holmqvist, Finansdepartementet
Ingemar Hansson, Finansdepartementet
Else-Sofi Ericsson, Finansdepartementet
Frank Walterson, Finansdepartementet

Carin Lindborg, Utbildningsdepartementet
Lennart Stahle, Utbildningsdepartementet
Ann Lundgren, Naringsdepartementet,
Eva Thorsell, Inrikesdepartementet

Bertel Osterdahl, Kriminalvardsstyrelsen
Tina Ehsleben, Kriminalvardsstyrelsen

Stig Fjérstedt, Kriminalvardsstyrelsen
Christer Fredin, Kriminalvardsstyrelsen
Ingemar Hjalmarsson, Kriminalvérdsstyrelsen
Bo Johansson, Kriminalvérdsstyrelsen
Nils-Géran Nilsson, Kriminalvérdsstyrelsen
Britta Stenman, Kriminalvérdsstyrelsen

Boy Svedberg, Kriminalvardsstyrelsen

Rune Wallin, Kriminalvardsstyrelsen

Leif Boman, Kriminalvarden, regionkontoret i Orebro

Ingemar Skogé, Luftfartsverket

Peter Kleen, Kommerskollegium
Héléne Charpentier, Kommerskollegium
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Jan Hellstadius, Kommerskollegium
Marianne Jonsson, Kommerskollegium
Gabriella Larsson, Kommerskollegium
Hans Maskall, Kommerskollegium
Kajsa Olofsgard, Kommerskollegium
Anita du Pau, Kommerskollegium
Ingrid von Scheele, Kommerskollegium
Gunnar Akerblom, Kommerskollegium

Anitra Steen, Riksskatteverket

Per Bjorhammar, Riksskatteverket

Gertrud Bagstam, Riksskatteverket

Bengt Eriksson, Riksskatteverket

Goéran Graslund, Riksskatteverket

Peter Hogberg, Riksskatteverket
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Halvar Myr, Riksskatteverket

Lars-Olov Nilsson, Riksskatteverket

Eva-Britt Nordhall, Skatteforvaltningen, Skaraborgs ldn

Ulf Goransson, Arbetsgivarverket (vid tiden for intervjun)
Christer Carlsson, Arbetsgivarverket

Anders Emlund, Arbetsgivarverket

Nils-Henrik Schager, Arbetsgivarverket
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