8 Den arbetsgivarpolitiska
delegeringen

8.1 Allmant om delegeringen av arbetsgivaransvaret
inom staten

Staten ar en enda sammanhallen juridisk person. Myndigheter
under regeringen ges genom forfattningar av olika dignitet sina be-
fogenheter att agera inom de administrativa och ekonomiska ramar
som kommer till uttryck i bl.a. budgeten och regleringsbreven.
Regeringen delegerar behorighet, men ansvaret for den statliga
verksamheten ligger ytterst kvar hos regeringen. Behdrigheten kan
saledes omstOpas — i princip nar som helst — av regeringen.

En myndighet &r en del av staten. Men den &r inget dotterbolag i
nagon slags koncern.

En myndighet &r arbetsgivare for sin anstallda personal i enlighet
med vad som féljer av lagar, andra forfattningar och avtal, arbets-
givarnycklar utfardade av regeringen eller Arbetsgivarverket m.m.
Egenskapen att vara arbetsgivare dr utforligt reglerad. Rétten att
besluta om anstallningar i en myndighet ar ofta fordelad sa att
myndighetschefen anstélls genom beslut av regeringen och 6&vrig
personal anstalls av myndigheten. Men béade chefen och personalen
har myndigheten som arbetsgivare. Myndigheten beslutar bl.a. om
semester for dem. Samtidigt r de anstéllda i staten. Sarskilda regler
géller for dem, som lagen (1994:260) om offentlig anstéllning, och
det finns kollektivavtal for statens anstéllda. Myndigheten kan i sin
arbetsgivarroll darfor sdgas upptrada som representant for staten.

Arbetsgivarverket har fatt behorighet att teckna centrala kollek-
tivavtal, bl.a. Ioneavtal, for statens rakning genom delegation fran
regeringen och ytterst riksdagen. Regeringen skall dock godkanna
andringar i huvudavtalen samt i MBA-R. Verket far i sin tur
delegera rétten att sluta lokala kollektivavtal till myndigheterna.
Detta foljer av kollektivavtalsférordningen (1976:1021). Rege-
ringen har s.a.s. delegerat till Arbetsgivarverket réatten att delegera.
Samtidigt styrs Arbetsgivarverket av myndigheterna.
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Den har mahanda sjalvklara grunden for en diskussion om
delegeringen é&r alltsa att staten ar odelbar, att regeringen styr riket
och har det fulla ansvaret for staten och forvaltningsmyndig-
heternas verksamhet. Genom ett komplext monster av beslut har
riksdagen och regeringen delat med sig av sitt ansvar och givit
befogenheter. Dynamiken i den statliga verksamheten handlar i
mycket om hur dessa fragor hanteras och loses Gver tiden.

8.2 Utvecklingen mot ett delegerat arbetsgivaransvar i
staten m.m.

Riksdagen, som ytterst ansvarig, och regeringen, som styr riket, har
sedan lang tid stravat att bade delegera och avreglera fragor som ror
statens arbetsgivarpolitik till myndigheterna. | kapitel 4 har ut-
redningen redovisat en mer ingdende historik rérande lonebild-
ningen i staten. | detta och det foljande avsnittet behandlas utveck-
lingen mot ett delegerat arbetsgivaransvar i staten i huvudsak fran
befogenhetssynpunkt.

8.2.1  Forhandlingsrattsreformen

Ar 1965 beslutade riksdagen att ge de offentligt anstallda tjanste-
mannen samma rattigheter att forhandla om kollektivavtal och att
tillgripa stridsatgarder som Ovriga arbetstagare. Den offentlig-
rattsliga regleringen av anstéllningsvillkoren ersattes nu av ett
privatrattsligt forfarande. Avtalsfragorna flyttades fran Regerings-
kansliet till en nybildad stabsmyndighet, Statens avtalsverk (SAV).
SAV fick med stod av forfattning bl.a. ratt att férhandla om och
teckna kollektivavtal i statens namn. Samtidigt som arbetsgivar-
rollen pa detta satt blev tydligare vaxte efter hand starka motparter
fram pa den fackliga sidan.

SAV:s chef forutsattes halla en mycket tat kontakt med det
statsrad som hade det politiska ansvaret for den statliga I6ne-
rorelsen. Riksdagens inflytande vid l6neférhandlingarna séker-
stalldes genom en sarskilt inrattad l6nedelegation, som statsradet
skulle 6verlagga med. Avtalen som sedan férhandlades fram av
SAV kravde godkénnande av I6nedelegationen for att bli giltiga.
Om lbnedelegationen skulle végra att godkénna ett avtalsforslag
aterstod for regeringen andock den formella mojligheten att genom
proposition foreldgga avtalet for riksdagen in plenum.
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I SAV:s styrelse skulle det finnas personer som stod regeringen
nara. Vid sidan av generaldirektéren som ordférande fanns fran
borjan statssekreterarna i finans- och civildepartementen. Nar I6ne-
och pensionsfragorna i staten 1969 dverflyttades till finansdeparte-
mentet under ett konsultativt statsrad kom de bada stats-
sekreterarna i finansen att inga i SAV:s styrelse. Pa olika sitt hade
saledes statsmakterna sorjt for insyn och inflytande i SAV. Inte
minst géllde detta i kollektivavtalsforhandlingarna, vilket ju i prak-
tiken var en forutsdttning for att systemet med godké&nnande av
avtalen i efterhand skulle kunna fungera.

Verksamheten hos Statens avtalsverk var i det stora hela inriktad
mot att arbeta pad regeringens uppdrag och att foreskriva vad
myndigheterna skulle géra snarare 4n att ge myndigheterna rad och
stod.

8.2.2  Myndigheternas ansvar 6kar under 1970-talet

Ansvarsfordelningen forandrades successivt i riktning mot ett 6kat
ansvar for de enskilda myndigheterna. De arbetsrattsliga reformer-
na i mitten pa 1970-talet innebar att sarregleringen pa det statliga
omradet minskade och medforde ocksad att arbetsgivarrollen
breddades pa den lokala nivan. Loneforhandlingarna var dock fort-
farande centraliserade till Statens avtalsverk och regering och riks-
dag hade det slutliga avgérandet. Myndigheternas behov av en mer
verksamhetsanpassad 16nebildning gjorde det nédvandigt med ett
storre lokalt inflytande. Ett betydelsefullt steg togs med det s.k. L-
ATF-avtalet som traffades 1978 och som innehdll att en procent av
I6nesumman fick disponeras i lokala forhandlingar.

Som en konsekvens av utvecklingen ombildades Statens avtals-
verk den 1 januari 1979 till Statens arbetsgivarverk. Verkets upp-
gifter utvidgades till att forutom loneavtalsfragorna ocksa omfatta
samordningen av hela den statliga arbetsgivarpolitiken. Verket
skulle darfér i storre utstrackning sttdja myndigheterna i deras
funktion som arbetsgivare genom information, radgivning och
utbildning m.m. Verkets uttkade ansvarsomrade motiverade en
bredare styrelserepresentation an tidigare. Foretrddare for flera
statliga myndigheter utsags till ledamoter i styrelsen. Regeringens
fortsatta inflytande och insyn i verket sakerstalldes bl.a. genom att
statssekreteraren i davarande budgetdepartementet utsags till ord-
forande i verkets styrelse i stéllet for generaldirektéren.
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8.2.3  Det personalpolitiska beslutet 1985

Nar riksdagen 1985 beslutade om en ny statlig personalpolitik
skedde det i anslutning till en djupgdende reformering av den
statliga forvaltningen. Reformens syfte var en effektivare stats-
forvaltning och ledorden férnyelse och fordndring. Ett viktigt skél
for fornyelseprogrammet var att kostnaderna for de offentliga
utgifterna natt narmare 60 % av bruttonationalprodukten och det
fanns en allmén insikt om att expansionen inte ldngre kunde
fortsatta. Nya reformer maste i fortsattningen finansieras genom
omprioriteringar eller rationaliseringar i statens verksamheter. For
myndigheterna gick det inte l&ngre att som tidigare utveckla och
fornya enbart genom att nyanstélla. Darfor kravdes en satsning pa
den befintliga personalens utveckling sa att forandrade forutsatt-
ningar kunde métas med personal som hade nddvandig kompetens
for de nya arbetsuppgifterna.

Regeringen tog upp statens personalpolitik i den personal-
politiska propositionen (prop. 1984/85:219). | propositionen an-
fordes uttryckligen att mojligheterna att i alla detaljer utforma
personalpolitiken som en politik, gemensam fér hela statsférvalt-
ningen, maste omprovas. | det s.k. personalpolitiska beslutet (prop.
1984/85:219, AU1985/86:6, rskr. 48) angav riksdagen en inriktning
for den vidare utvecklingen. Personalpolitiken skulle i 6kad ut-
strdckning anvdndas som ett styrmedel for att effektivisera den
statliga verksamheten och for att medverka till fornyelsen av den
offentliga sektorn. Vidare skulle personalpolitiken decentraliseras
och anpassas till de skilda forutsattningar som olika myndigheter
hade for sin verksamhet. | beslutet tonades riksdagens direkta
ansvar for arbetsgivarfrdgorna ner genom avvecklingen av den
sérskilda I6nedelegationen och genom att ansvaret att godkénna de
centrala kollektivavtalen fordes till finansutskottet. Den politiska
styrningen av SAV minskade genom att regeringen utsag endast
tjansteman att ingd som ledaméter i verkets styrelse. Regeringen
utsdg aven en fristaéende ordférande. Ingen statssekreterare har
harefter ingatt i styrelsen.

Departementschefen om decentralisering

I propositionen uttalade departementschefen att en dkad decentra-
lisering sjalvfallet maste ske med beaktande av de varden som en
sammanhallen central arbetsgivarfunktion innebar. De stora grund-
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laggande kollektivavtalen pé statens omrade hade bl.a. medfort att
kraven pa likabehandling och réattvisa i stor utstrackning hade
kunnat tillgodoses. Nackdelarna med en langt driven central-
reglering hade emellertid 6kat genom att den statliga verksamheten
blivit mer omfattande och komplex. De generella reglerna hade
antingen blivit for daligt anpassade till de skilda forhallanden som
olika delar av statsforvaltningen arbetade under eller for detaljerade
i de fall de utformats for att beakta alla de speciella forhallanden i
vilka de kunde komma att tillampas.

Departementschefen anférde vidare att en framtida ordning for
regleringen av den statliga personalpolitiken borde utformas sa att
allménna principer borde komma till uttryck i regler som gallde for
hela statsférvaltningen. Grundlaggande avtal om forandringar i den
allméanna fortjanstnivan och om kvaliteten i de sérskilt centrala
delarna av anstéllningsvillkoren borde salunda vara lika for hela
statsforvaltningen. Sjuklonesystemet och anstéllningstryggheten
var exempel pa sddana centrala avtal dar det inte var rimligt att
statstjanstens villkor skulle vara olika i skilda delar av statsforvalt-
ningen. De grundldggande principerna om medbestdmmandet var
ett annat omrade dar det centralt borde finnas fastlagda kvalitets-
krav. Ddremot borde medbestimmandet kunna férdjupas om dess
tekniska utformning gav stora mojligheter till lokal anpassning,
vilket varit en viktig tanke bakom den reformen. Inom dessa
centralt givna ramar borde staten verka for en langtgaende de-
centralisering till myndigheterna.

Enligt departementschefens bedomning kunde utvecklingen mot
okad decentralisering komma att ta flera ar i ansprak. Stor hansyn
maste tas till olika starka behov av decentralisering inom olika
omraden liksom till de lokala parternas beredskap att gradvis axla
ett storre inflytande och ansvar. Takten i decentraliseringen fick
ocksa anpassas till de anstalldas beredskap att acceptera de olik-
heter om kunde vara en naturlig foljd.

Regeringens forenklingsuppdrag till SAV

Decentralisering av sadana arbetsgivaruppgifter som ankom pa
framst regeringen och SAV var ett led i strdvandena att underlatta
for de enskilda myndigheterna att utdva sin arbetsgivarroll. Ett
annat viktigt inslag var att utveckla befintliga regelsystem. Sadana
regeloversyner kunde enligt departementschefen bade inriktas pa
forenkling och pa att fora ner befogenheter till myndigheterna.
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SAV fick ett forenklingsuppdrag som bl.a. innefattade att — som en
forberedelse for den dd kommande avtalsrorelsen — se Gver sak-
innehallet i gallande avtal. SAV fick vidare till uppgift att undersoka
om regler i olika avtal borde anpassas till de skilda krav som stélls
pa olika forvaltningsgrenar, t.ex. for affarsverken, forsvaret, ratts-
vasendet och undervisningsomradet. En sddan omradesanpassning
kunde ske genom saravtal for olika omraden. (Sektoravtal till-
skapades 1986.) SAV skulle vidare understka olika sitt att oka
delegeringen av forhandlingsarbetet sa att de lokala parterna inom
givna ekonomiska ramar fick forfoga Gver avtalens innehéll och
tillampning i hdgre grad. Slutligen skulle SAV genomféra ytter-
ligare delegeringar i gallande avtal, bl.a. genom att 6ka myndig-
heternas beslutsbefogenheter enligt arbetsgivarventilerna. Sam-
tidigt skulle regeringen a sin sida fortsatta att fortlopande forenkla
de forfattningar som reglerade sadana personalfragor som staten—
arbetsgivaren ensidigt forfogade Over.

Organisatoriska effekter av SAV:s dndrade roll

I propositionen konstaterade departementschefen att de principer
som lag till grund for omorganiseringen av den statliga arbets-
givarfunktionen och bildandet av SAV 1979 borde ligga fast med
den vytterligare decentralisering han forordat. Utvecklingen mot
Okad decentralisering och fortlopande férenklingar innebar en
delvis ny roll for SAV. Redan decentraliserings- och forenklings-
arbetet i sig stallde 6kade krav pa verket. | takt med att forand-
ringarna genomfordes borde SAV inriktas mer mot att stodja
myndigheterna i deras vidgade arbetsgivarroll, bl.a. genom rad-
givning, information och utbildning till dem som pa myndighets-
niva hade att representera arbetsgivarintresset.

Riksdagens riktlinjer for I6nebildningen

Genom det personalpolitiska beslutet angav riksdagen dven Over-
gripande riktlinjer for statens arbetsgivarpolitik. Dessa riktlinjer
innebar bl.a. att 16nebildningen i staten skulle vara férenlig med
samhéllsekonomisk balans. Lonerna i staten skulle séttas sa att det
inte uppstod stora l6neskillnader mellan statligt anstéllda och
grupper med likvardiga arbetsuppgifter inom andra sektorer av
arbetsmarknaden. Statens positioner i I6neférhandlingarna skulle
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tydligare bestammas av verksamhetsintresset och stravan att astad-
komma en &ndamalsenlig personalforsorjning. Lonesattningen
skulle i hogre grad bestammas utifran de enskilda verksamheternas
forutsattningar och krav samt framja flexibilitet, decentralisering
och delegering. Slutligen skulle I6nepolitiken préglas av demokra-
tiska ideal om rattvis fordelning.

Att ge verksamhetsintresset och de direkt verksamhetsansvariga
myndigheterna ett grundlaggande inflytande pa Iénebildningen har
sedan det personalpolitiska beslutet varit styrande for utvecklingen
av arbetsgivarfunktionen i staten.

Fortjanst och skicklighet

En del i det personalpolitiska beslutet var férdndringen i avvég-
ningen mellan fértjanst och skicklighet vid meritvardering. Detta
markerar ett betydelsefullt steg i utvecklingen mot en effektivare
statlig rekrytering. Enligt regeringen skulle stor omsorg &gnas
forberedelserna i samband med rekrytering. Behovet av att ater-
besétta lediga tjdnster skulle analyseras noga, arbetsuppgifterna och
kraven pa innehavaren évervagas. S& manga instrument som mojligt
borde anvédndas i syfte att sakerstélla basta mdjliga urval.

Till ledning for meritvarderingen foreskrev regeringsformen 11
kap. 9 8§, liksom i dag, att avseende vid tillsdttning av statliga
tjanster endast fick fastas vid sakliga grunder, sasom fortjanst och
skicklighet. Med fortjanst avsags i realiteten den tjanstetid en
sOkande kunde aberopa pa statliga och andra befattningar. Till
skicklighet hanfordes faktorer som teoretisk och praktisk utbild-
ning, kunskaper, erfarenheter och resultat i andra anstéllningar
samt prestationsformaga, yrkesskicklighet, ledaregenskaper m.m.
Det personalpolitiska beslutet innebar att skickligheten skulle viga
tyngre &n fortjansten och normalt vara avgdrande for anstéllinings-
beslutet. Enligt regeringen var fortjanstkriteriet férenat med
problem. Det var till stor del mekaniskt, antalet tjanstear lag alltid i
botten p& beddémningarna, samtidigt som det fanns variationer
mellan myndigheterna ndr det géllde att rékna tjanstetid. Rege-
ringen hade tre syften. For det forsta skulle effektiviteten fraémjas
om meritvérderingen kopplades till den aktuella tjanstens krav. For
det andra skulle rérligheten inom staten underléttas. For det tredje
borde handléaggningen av tillsattningsadrenden kunna fdrenklas.
Men enligt utredningen var den kanske viktigaste effekten att
skickliga och hogpresterande medarbetare i staten nu inte langre
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maste — eller kunde — forbigds genom en enkel tillampning av
anciennitetsprincipen. Detta gav forutsattningar for en helt ny
dynamik i myndigheternas kompetensforsérjning.

Har kan man ocksa se en koppling till genombrottet med indivi-
duella krontalsloner i staten nagra ar senare.

8.2.4  Verksledningsbeslutet 1987

Ytterligare ett steg mot 6kad decentralisering togs genom det s.k.
verksledningsbeslutet (prop. 1986/87:99, KU 29, rskr. 226). | detta
slogs fast att regeringens styrning av myndigheterna skulle gélla
verksamhetens huvudsakliga inriktning, medan myndigheterna
skulle fa en Okad frihet att leda och utforma verksamheten. Myn-
digheterna fick 6kade mdjligheter att bestdmma sin organisation.
Samtidigt skulle regeringen stalla preciserade krav pa myndig-
heterna. Resultaten skulle féljas upp och analyseras. Det gjordes
klart att det & myndighetens chef som ansvarar for verksamheten
infor regeringen. Med verksamhetsansvaret foljer ocksa att ha
arbetsgivarrollen.

Verksledningsbeslutet inneholl férandringar av de statliga myn-
digheternas ledning. Styrelsen skulle i normalfallet besta av lekmén
och bitrada chefen med sakkunskap och medborgerligt omdéme
samt uttva insyn i verksamheten. Styrelsen skulle ges befogenhet
att besluta om anslagsframstallningar och om arsredovisning m.m.
Chefen skulle normalt vara ansvarig for myndighetens verksamhet
och ordférande i myndighetens styrelse.

| propositionen hade ocksa lamnats forslag som innebar en Gver-
gang till mal- och resultatstyrning av myndigheterna. Detaljregle-
ringen skulle minska. Detta forutsatte i sin tur en forstarkt och
forbattrad uppfoljning samt en mer medveten delegering av ansvar
och befogenheter. Vidare foreslogs en ordning med treariga
budgetramar for myndigheternas forvaltningskostnader med
mojligheter for myndigheterna att 6verfora medel mellan olika
budgetar. Forslagen, som bl.a. ledde till forsok med rambudge-
tering, kan ses som viktiga steg mot ramanslagssystemet.
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8.3 Ramanslagstekniken och det arbetsgivarpolitiska
systemskiftet

Utvecklingen under 1980-talet innebar att statsmakternas styrning
av statsférvaltningen forandrades i riktning mot 6kad decentralise-
ring och ett uttalat verksamhetsansvar fér myndighetscheferna. |
borjan av 90-talet togs ytterligare ett viktigt steg genom inférande
av rambudgetering, som innebar att myndighetscheferna fick ett
Okat ansvar och o6kade befogenheter att hantera de resurser som
tilldelades myndigheterna. Darmed skapades en forutsattning for
en principiellt ny ansvarsfordelning for arbetsgivarpolitiken, dér
arbetsgivaransvaret och ansvaret for kostnadsokningar pa grund av
avtal foljs at och kan utkréavas pa den niva dar avtalet har traffats.

8.3.1 Inférandet av ramanslag

I anslutning till 1992 ars budgetproposition godkénde riksdagen
riktlinjer for att myndigheterna skulle tilldelas medel i form av s.k.
ramanslag. Anslagsformen hade inforts nagot tidigare i vissa delar
av statsférvaltningen. Systemet innebar att myndigheterna inom en
given kostnadsram fick befogenheter att sjilva bestdmma hur
tillgangliga medel skulle disponeras for olika kostnadsslag sasom
I6ner, lokaler och 6vriga forvaltningskostnader. Tidigare hade det
varit separata anslag for de olika kostnadsslagen och det fanns inte
mdjligheter for myndigheterna att fora medel mellan dem.

Utgangspunkten for statsmakternas budgetering blev saledes
deras bedémningar av det tillgadngliga resursutrymmet, inte av de
resursbehov som myndigheterna sjdlva angett. Statsmakternas
ansvar var satta en ekonomisk ram for respektive verksamhet.

Den nya tekniken for omrakning av I6nedelen av forvaltnings-
anslaget frikopplade anslagsjusteringarna fran den kostnadsutveck-
ling som foljt av de centrala statliga avtalen. | stéllet skulle den del
av ramanslaget som avser arbetskraftskostnader raknas om varje ar
med hénsyn till kostnadsutvecklingen for arbetskraften i tillverk-
ningsindustrin, med avdrag for en antagen produktivitetsutveckling
som baserades pa produktivitetsutvecklingen i den privata tjanste-
sektorn. Hérigenom skapades en foljsamhet till I6nekostnadsut-
vecklingen pa den konkurrensutsatta sektorn.

Ett viktigt syfte med reformen var att skapa en tydligare grans
mellan statsmakternas ansvar for den totala utgiftsutvecklingen och
parternas ansvar for en dndamalsenlig I6nebildning, vilket bl.a.
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skulle medfdéra att riksdagens finansmakt kunde utdvas med stérre
tydlighet. Regeringen bedémde att dessa férédndringar i formerna
for anslagstilldelningen m.m. dven borde fa konsekvenser for den
statliga arbetsgivarfunktionens organisation och stéllning.

8.3.2 Inrattandet av Arbetsgivarverket 1994

I betdnkandet (SOU 1992:100) hade Arbetsgivarkommitten fore-
slagit att en fran regeringen fristdende arbetsgivarorganisation
skulle inrdttas genom att den anslagsfinansierade myndigheten
Statens arbetsgivarverk ombildades till en uppdragsmyndighet,
Arbetsgivarverket. Det nya verket skulle i princip styras och
finansieras av myndigheterna.

Kommittén understrok bl.a. att det var av storsta vikt for
balansen péa den svenska arbetsmarknaden att arbetsgivarna kunde
upptrada sa enat som mojligt gentemot arbetstagarnas fackliga
organisationer. De var den enda kraft som kunde pata sig ett ansvar
for en lonebildning som inte &ventyrade Sveriges internationella
konkurrenskraft. Ansvaret avilade ocksa de statliga arbetsgivarna.
Dessa maste kunna upptrada sjalvstandigt och konsekvent. Utan en
tydlig grédnsdragning mellan regeringen och den statliga arbets-
givarorganisationen kunde det uppsta oklarheter om ansvars- och
befogenhetsforhallanden, vilket skulle forsvaga arbetsgivarfunk-
tionen i dess relation bade till myndigheterna och till motparterna.
En sadan otydlighet hade funnits allt sedan férhandlingsratts-
reformen. Det hade medfort att staten inte alltid upptratt kon-
sekvent i sin arbetsgivarroll. Kommittén konstaterade att ett oklart
upptradande fran de statliga arbetsgivarnas sida kunde ge effekter
dven pa andra delar av arbetsmarknaden. Det var darfor av stor vikt
att arbetsgivarorganisationen for det statliga omradet kunde utéva
sin verksamhet sa sjalvstandigt som mojligt i forhallande till den
politiska nivan. Organisationen maste liksom andra arbetsgivar-
organisationer forankra sitt agerande hos arbetsgivarna, dvs. de
statliga myndigheterna.

Kommittén anforde vidare att utvecklingen mot en resultat-
orienterad styrning av statsforvaltningen innebar att ansvaret for
arbetsgivarfragorna liksom for 6vriga forvaltningsfragor i allt storre
utstrackning skulle falla pa de enskilda myndigheterna. For att
personalpolitiken skulle kunna vara ett instrument fér deras ut-
veckling borde verksamhetsintresset vara styrande for statens roll
som arbetsgivare. De enskilda myndigheterna maste tillforsakras
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ett sddant inflytande Over I6nebildningen m.m. att personal-
politiken anpassades till deras forutsdttningar och behov. Det var
samtidigt viktigt att myndigheterna blev delaktiga och med-
ansvariga i alla gemensamma arbetsgivarpolitiska strdvanden. Mot
den bakgrunden var det naturligt att efterstrava en sa langt gaende
delegering som mojligt av arbetsgivarbefogenheterna fran stats-
makterna till myndigheterna. Myndigheterna hade dérefter ett
intresse av att i sin tur Overlata vissa fragor till en arbetsgivar-
organisation.

I samband med beslutet om att inféra ramanslagssystemet 1993
godkande riksdagen att den statliga arbetsgivarorganisationen
ombildades fran den 1 juli 1994 med i allt vasentligt den inriktning
som kommittén hade angett.

Regeringens dvergripande syfte med ombildningen

I propositionen (1993/94:77) om en ombildning av arbetsgivar-
organisationen for det statliga omradet angav regeringen att syftet
med den av riksdagen godkéanda reformen var att skapa en fran
regeringen mer fristdende arbetsgivarorganisation som pa likartade
villkor kunde samverka med andra arbetsgivarorganisationer pa
arbetsmarknaden och ta ett ansvar for en I6nebildning som fram-
jade samhéllsekonomisk balans och konkurrenskraft. Statens
arbetsgivarverk ombildat till en uppdragsmyndighet var avsedd att
bli en starkare och mer sammanhallen arbetsgivarorganisation for
det statliga omradet som kunde foretrada myndigheternas och pa
omradet verksamma icke-statliga arbetsgivares intressen i centrala
arbetsgivarpolitiska fragor, sarskilt i forhandlingar om kollektiv-
avtal inom l6ne- och personalpolitikens omrade. En central arbets-
givarorganisation underlattade en samordning av anstéllningsvillkor
pa det statliga omradet. Det kunde darvid vara angelaget att
uppratthalla enhetliga s.k. allmanna anstéllningsvillkor om bl.a.
semestrar, trygghetssystem, pensioner samt sjuk- och arbetsskade-
fragor. En central arbetsgivarorganisation medgav ocksa effektivare
regleringar av Overgripande forhandlingsordningar, konfliktratt
m.m. for att kunna uppna en stabilitet pa arbetsmarknaden och
minska riskerna for arbetskonflikter. Inom myndighetsomradet
forutsatte dessutom 1965 ars forhandlingsréattsreform att konflikt-
ratten holls samman pa central nivd inom respektive huvud-
organisation. For att &ven arbetstagarsidan skulle uppleva en
arbetsgivarorganisation pa det statliga omradet som en tydlig och
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kraftfull motpart kravdes ocksd att tillrdckliga mandat gavs
avseende de arbetsgivare som organisationen skulle foretréda,
sarskilt i fraga om réatten att traffa bindande kollektivavtal och
konfliktratten.

En statlig arbetsgivarorganisation i féreningsform avvisas

Regeringen behandlade ocksa i propositionen relativt utforligt
fragan om den statliga arbetsgivarorganisationen kunde ges formen
av en ideell forening, en synpunkt som hade framforts vid remiss-
behandlingen av Arbetsgivarkommitténs betédnkande. Regeringen
avvisade sammanfattningsvis denna synpunkt med hénvisning till
att det skulle mota betydande rattsliga problem av saval formell
som konstitutionell art. Myndigheterna kunde inte bilda en sadan
forening redan pa grund av att de ingér i ett och samma rattssubjekt
och formen ideell forening skulle vara att inkrakta pa regeringens
ansvar att styra riket. En ideell forening forutsitter dessutom att
medlemmarna fritt kan trdda in i och ut ur foreningen. En sadan
ordning skulle strida mot regeringens avsikt att skapa en samman-
hallen organisation. Vidare skulle foreningsformen for en statlig
arbetsgivarorganisation krdva att konfliktratten delades upp och
foljde medlemmarna. Regeringen ansag det svart att 6verblicka de
negativa konsekvenser som en sadan ordning skulle innebéara for
I6nebildningen och arbetsfreden pa det statliga omradet, dar det
skulle saknas verksamma medel att i praktiken motverka upp-
komsten av samhallsfarliga konflikter. Detta skulle ocksa strida
mot grunderna for 1965 ars forhandlingsrattsreform.

| propositionen berordes ocksa statens sarart. Regeringen
anforde att en betydelsefull skillnad i forhallande till den privata
sektorn bestar i att staten har ett sarskilt ansvar for vissa grund-
laggande samhéllsfunktioner — bl.a. fOrsvaret och rattsvasendet —
dar det inte finns ndgon alternativ huvudman. | riksdagens och
regeringens Overgripande ansvar ingar att fatta beslut om i vilken
form arbetsgivarfunktionen péa det statliga omradet skall utovas.
Skulle nagon annan form an myndighetsformen véljas fanns enligt
regeringens uppfattning en uppenbar risk att framfor allt rege-
ringens mojligheter att fullgdra ndmnda grundldggande funktioner
beskars pa ett inte tillfredsstallande satt.
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Ledningen av den nya uppdragsmyndigheten

Arbetsgivarkommittén forordade att ledningen av den nya myn-
digheten skulle anfortros éat ett beslutande arsmote, vari bade de
statliga myndigheterna och icke-obligatoriska medlemmar skulle ha
rostratt. Den l6sningen pa ledningsfragorna i myndigheten kritise-
rades av lagradet, som pa konstitutionella grunder ansag sig inte
kunna tillstyrka forslaget. Regeringen tog upp ledningsfragorna i
prop. 1993/94:77 och anférde i sammandrag att foljande grund-
principer skulle galla:

o Uppdragsmyndigheten skulle ledas av ett arbetsgivarkollegium.
Kollegiets ledamoter skulle utses av regeringen efter forslag av
myndigheterna. Ledamoterna borde foretrddesvis vara myn-
dighetschefer eller motsvarande personer med ett uttalat ansvar
for myndighetens I6nekostnader. Ledamdterna borde utses till
ett sadant antal att samtliga de myndigheter — dvs. ocksa sma
myndigheter — och ev. icke-statliga arbetsgivare som skulle
foretrddas av uppdragsmyndigheten gavs inflytande i kollegiet.

o Arbetsgivarkollegiet skulle besluta om arbetsordning och ut-
farda riktlinjer for verksamheten i uppdragsmyndigheten.
Kollegiet skulle ocksa fatta beslut om inriktning av forhand-
lingsarbetet m.m.

o Arbetsgivarkollegiet skulle faststalla medlemsavgifterna.

o Arbetsgivarkollegiet skulle utse — och ha réatt att avsatta — upp-
dragsmyndighetens styrelse. Styrelsen skulle svara for verksam-
heten i uppdragsmyndigheten i enlighet med vad kollegiet
bestdmt; forutom beredande och verkstéllande uppgifter skulle
styrelsen ha beslutanderatt i 16pande fragor.

e Styrelsen skulle utse uppdragsmyndighetens chef och ocksa ha
ratt att skilja denne fran uppdraget.

¢ Myndighetschefen skulle ansvara enligt styrelsens uppdrag for
myndighetens I6pande verksamhet och férvaltning.

Regeringen anforde att med den hér grundldggande lednings-
strukturen och ansvarsfordelningen kunde regeringens styrande
makt enligt 1 kap. 6 8 regeringsformen i tillrdcklig omfattning
utbvas betraffande myndigheten. Arbetsgivarverkets unika kon-
struktion framgar bl.a. av forordningen (1994:272) med instruktion
for Arbetsgivarverket och av verkets stadgar.
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Finansutskottets befattning med arbetsgivarfragorna upphor

I 1993 érs budgetproposition anfordes att det kunde ifragasattas
om en ordning dar myndigheterna och arbetsgivarorganisationen
ikladde sig ett fullt ansvar for alla typer av kostnader som foljer av
kollektivavtal kunde anses forenliga med stadgandet i 9 kap. 11 §
regeringsformen. Regeringen uttalade att finansmakten kan uttvas
pa ett annat och béattre satt 4n det davarande, namligen genom i
forvag faststéllda ramar for forvaltningskostnaderna och ett direkt
stéllningstagande till myndigheternas anslag i statsbudgeten, utan
att dessa i efterhand rdknades upp pa grundval av triffade avtal.
Regeringen anforde vidare att en bdrande idé i Arbetsgivar-
kommitténs forslag varit att de avtal som en arbetsgivarorganisa-
tion for det statliga omradet traffar varken skulle behova god-
kdnnas av riksdagen eller regeringen. Undantag skulle enligt
forslaget bara galla for huvudavtalen, savitt avsag bl.a. skyddet mot
samhéllsfarliga konflikter, och medbestammandeavtalet for Rege-
ringskansliet. 1 prop. 1993/94:77 aterkom regeringen med yrkande
att 9 kap. 11 8 regeringsformen skulle upphdvas, vilket bifolls av
riksdagen. Darmed upphoérde helt riksdagens inblandning i och
direkta ansvar for 16nebildningen i staten.

Det kan vara av intresse att har aterge vad finansutskottet, som
inte hade ndgon erinran mot forslaget att slopa stadgandet i 9 kap.
11 § regeringsformen, anforde i sitt yttrande till konstitutions-
utskottet i samband med riksdagsbehandlingen:

Finansutskottet anser att en forutsattning for att riksdagen skall kunna
avsta fran att utova sitt inflytande ar att myndigheterna och arbets-
givarorganisationen tar pa sig det fulla ansvaret for alla typer av
kostnader som foljer av ett kollektivavtal. Myndigheterna forutsatts
erhalla sina anslag i sin helhet for budgetaret, och nagra utfastelser far
inte goras om ytterligare resurstillskott under det I6pande budgetaret
for tillkommande lonekostnadsokningar. Det aligger saledes myn-
dighetens chef att se till att utfallet av 16neférhandlingarna inte in-
kraktar pa verksamhetens inriktning eller omfattning. P4 sedvanligt
satt maste forandringar i dessa hanseenden understallas riksdagen.
Statsmakterna har sjalvfallet ett ansvar att félja upp och utvardera
effekterna av de kollektivavtal som arbetsgivarorganisationen och
myndigheterna har slutit.
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8.3.3  Det arbetsgivarpolitiska systemskiftet m.m.
Systemskiftet

Delegeringen av de arbetsgivarpolitiska fragorna har skett i en
process som strackt sig over decennier och som ocksa innefattat
konstitutionella férdndringar. Milstolparna i utvecklingen utgors av
forhandlingsrattsreformen 1965, det personalpolitiska beslutet
1985 och bildandet av Arbetsgivarverket 1994. Innan delegerings-
processen startade var l6nefragorna i staten en av de viktigaste
delarna i riksdagens budgetarbete. Numera skall de inte paverka det
arbetet alls. Ansvaret for arbetsgivarfragorna inom det statliga
omradet har genom delegeringen till slut lagts ut fran stats-
makterna till myndighetscheferna, som fatt en egen arbetsgivar-
organisation, Arbetsgivarverket, till sitt forfogande. Inte i nagot
annat land torde myndighetscheferna ha en sa sjalvstandig stallning
i dessa fragor som i Sverige. Nar det géller forandringen i ansvars-
forhallandet mellan statsmakterna och myndigheterna ar det inte
fel att tala om ett systemskifte.

Trender i de senare arens utveckling

Utvecklingen har gatt fran en omfattande regelstyrning av stats-
forvaltningen i personalfragor mot en ordning dar utgangspunkten
ar att forhallandena mellan arbetsgivare och arbetstagare sa langt
det &r mojligt bor regleras i civilrattslig ordning — i avtal mellan
parterna. Det har sarskilt under de senaste tjugo aren gjorts stora
avregleringar och férenklingar med inriktning att minska detalj-
styrningen och att dar det gar avveckla regler som sarbehandlar de
statligt anstallda.

Allméant sett har regeringens krav pa myndigheterna under i vart
fall 1980- och 90-talen i allt hogre grad gallt battre hushéllning med
resurserna. Samtidigt har det stéllts krav som sammantaget inne-
burit att effektivitet, kvalitet och service maste forbattras i myn-
digheternas verksamhet. Kraven leder till att verksamhetsintresset
maste ges ett genomslag i personal- och l6nepolitiken, som é&r
viktiga styrmedel for att kunna driva en effektiv verksamhet.

P& 1990-talet har en djupgdende strukturomvandling skett i
staten. Personalminskningar har skett inom statsforvaltningen.
Vissa verksamheter har bolagiserats och privatiseras. Staten har,
kan man kanske siga, gétt i riktning mot en renodling till grund-
funktionerna. Myndigheterna har i 6kad omfattning finansierat
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delar av verksamheten med avgifter. Det har under den hér tiden
ocksa funnits en ratt klar stravan att genom en resultatorienterad
styrning av statsforvaltningen kunna efterlikna de forhallanden
som rader inom den privata sektorn. Aven i den statliga arbets-
givarpolitiken har det skett en Okad marknadsanpassning.
Flexiblare 16ne- och anstéllningsvillkor har introducerats i likhet
med vad som galler pa 6vriga delar av arbetsmarknaden och for-
handlingsverksamheten har successivt decentraliserats.

8.4 Den arbetsgivarpolitiska rollfordelningen i dag
8.4.1  Statsmakternas roll

Sedan riksdagen lamnat ifran sig uppgiften att godkanna de statliga
kollektivavtalen ligger riksdagens konkreta arbetsgivarpolitiska roll
narmast i makten att stifta arbetsrattsliga lagar. Det finanspolitiska
ansvaret, som innefattar beslut om myndigheternas ekonomiska
ramar, skall inte paverkas av arbetsgivarpolitiska hansyn. Riksdagen
har naturligtvis ocksa ett dvergripande forvaltningspolitiskt ansvar.
Det ar dock regeringen som anger malen for myndigheternas verk-
samhet och foreslar ekonomiska ramar samt forvaltningspolitiska
mal och riktlinjer. Regeringen utser ocksa myndighetscheferna.

Regeringen kan foresla ny lagstiftning i fragor som ror relationer
mellan arbetsgivare och arbetstagare. Regeringen har ocksa mojlig-
het att i forordningsform reglera vissa fragor. Pa detta omrade ar
inriktningen att forutsittningarna sa langt mojligt skall vara de-
samma for hela arbetsmarknaden. Awvtalslésningar har genom-
gadende efterstravats. Regeringen har dock valt att i vissa for-
valtningspolitiska delar, t.ex. i fragor om jamstalldhet och etnisk
och kulturell mangfald bland de anstéllda, ga in med kraftfulla styr-
signaler till myndigheterna som direkt paverkar deras arbetsgivar-
politik.

Som papekas bl.a. i det forvaltningspolitiska programmet 2000*
géller att regeringen har delegerat ansvaret for bl.a. kompetens-
forsorjningen inom statsférvaltningen. Myndigheterna skall rekry-
tera och behalla den kompetens som behdvs for att astadkomma en
statsforvaltning som med hoga krav pa réttssakerhet, effektivitet
och demokrati ar tillganglig, tillmotesgaende och skapar fortroende
hos medborgarna. Myndigheterna skall genomféra sina uppdrag
med hog servicenivd och Oppenhet, kompetenta och motiverade

1 En férvaltning i demokratins tjanst — ett handlingsprogram, s. 15.
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medarbetare, dugliga chefer, stor férandringsformaga etc. och
producera sina tjanster med hog kvalitet och till 1ag kostnad. 1
programmet uttalas ocksa att staten skall vara en foredomlig
arbetsgivare. Regeringens uppgift ar att stélla krav pa och folja upp
myndigheternas arbetsgivarpolitik.

Som ett led i den fortlopande uppfdljningen av de statliga
myndigheternas verksamhet begar regeringen arligen in uppgifter
om malen fér myndigheternas kompetensforsorjning och om de
har natt dem eller inte. De redovisningskrav som regeringen har
riktat mot myndigheterna fokuserar for narvarande pa foljande fyra
omraden som ur ett 6vergripande perspektiv har sarskild strategisk
betydelse for kompetensforsorjningen: aldersstruktur, konsfor-
delning, personalrérlighet och I6neutveckling. Uppféljningen
kraver att fackdepartementen i sina mal- och resultatdialoger med
myndigheterna dven tar upp arbetsgivarfragor och de forvaltnings-
politiska malen och riktlinjerna.

8.4.2  Myndighetschefernas arbetsgivarpolitiska ansvar

Myndighetscheferna har genom delegeringen fétt det arbetsgivar-
politiska ansvaret, bade vad galler den egna myndigheten och for
samordningen av arbetsgivarpolitiken i staten. Detta har numera
tagits in i 8 § verksforordningen (1995:1322), vari uttalas.

8 8 Myndighetens chef ansvarar for myndighetens arbetsgivarpolitik.

Chefen skall

1. foretrada myndigheten som arbetsgivare,

2. i samverkan med andra myndighetschefer utveckla och samordna
den statliga arbetsgivarpolitiken,

3. se till att de anstéallda ar val fortrogna med maélen for verksam-
heten,

4. skapa goda arbetsforhallanden och ta till vara och utveckla de
anstélldas kompetens och erfarenhet.

Genom detta stadgande tydliggdors den arbetsgivarpolitiska delege-
ringens innebord; att statsmakterna har Overlatit till myndighets-
cheferna att enskilt och i samverkan utforma den statliga arbets-
givarpolitiken. | ansvaret ligger darfor att varje myndighetschef
maste se till att den egna verksamhetens arbetsgivarpolitik fungerar
vél med hédnsyn till andra medlemmar i Arbetsgivarverket och
arbetsmarknaden i 6vrigt. Den arbetsgivarpolitiska delegeringen
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ger ocksa myndighetscheferna ett samhallsekonomiskt ansvar som
stracker sig langt utdver den egna verksamheten.

Myndighetscheferna har saledes ansvaret bade for den egna
verksamheten och dess arbetsgivarpolitik. Den arbetsgivarpolitiska
delegeringen i verksférordningen direkt till myndighetscheferna
sjalva gor att dessa inte kan vélja att helt Iamna 6ver dessa fragor till
personal- eller linjechefer.

Myndighetschefernas ansvar for att i samverkan med andra
myndighetschefer utveckla och samordna den statliga arbetsgivar-
politiken géaller bade de gemensamma arbetsgivarpolitiska 10s-
ningarna och det samarbete som krévs for att varje myndighets
arbetsgivarforetradare skall ges forutsattningar att bedriva en pro-
fessionell verksamhetsanpassad arbetsgivarpolitik som inte leder till
stérningar mellan olika myndigheter.

8.4.3  Arbetsgivarverkets roll och uppbyggnad

Rollerna for myndigheterna och Arbetsgivarverket som lokala
respektive central arbetsgivare ar i dag relativt entydiga och mot-
svarar i praktiken rollerna for foretag och arbetsgivarorganisationer
pa den privata sektorn. Arbetsgivarverkets roll 4r bl.a. att vara ett
gemensamt organ for de statliga arbetsgivarna och dvriga med-
lemmar och ett forum dar samverkan kan utvecklas. Som intresse-
organisation skall verket aktivt verka for den arbetsgivarpolitik som
myndighetscheferna bestammer. Verket skall ocksd utgora en
stodresurs for de enskilda medlemmarna.

Statliga myndigheter och de allménna forsakringskassorna &r
knutna till Arbetsgivarverket genom att verket har myndighets-
form och uppgiften enligt sin instruktion (1994:272) att vara en
forvaltningsmyndighet for statliga arbetsgivarfragor. 1 den me-
ningen &ar det felaktigt att bendmna myndigheterna som “med-
lemmar” i verket. Verket foretrader ocksa andra arbetsgivare med
anknytning till det statliga omradet. Det kan t.ex. galla en del av en
myndighet som ombildats till ett bolag eller en stiftelse och som
inte vill byta arbetsgivarorganisation. En tredje anknytningsform
till Arbetsgivarverket &r serviceavtal, vilket riksdagens myndig-
heter, hovet och nagra andra arbetsgivare valt.

Regeringens krav pa Arbetsgivarverket enligt instruktionen &r
vidare att verket skall utveckla och samordna den statliga arbets-
givarpolitiken. Verket skall utféra forhandlingsarbete for statliga
myndigheter samt foretrada dem i arbetstvister. Verket skall ocksa

204



SOU 2002:32 Den arbetsgivarpolitiska delegeringen

svara for sadan information, radgivning och utbildning som
arbetsgivare pa det statliga omradet behéver. Som en volymmassigt
liten del av verksamheten (i dag ca 2%) har Arbetsgivarverket
ocksd att mot avgift utfora stabsuppdrag at regeringen. | de
uppdragen ingér bl.a. att lamna statistiskt underlag till regeringens
samlade uppfdljning av myndigheternas kompetensforsorjning.

Verket leds av ett arbetsgivarkollegium med 80 ledamoter, varav
55 krdvs for beslutforhet. Kollegiet foretrader de samverkande
arbetsgivarna (ca 260) och beslutar om inriktningen av férhand-
lingsarbetet och andra arbetsgivarpolitiska fragor av principiell
natur. Kollegiet faststéller medlemsavgiften och utser styrelsen.
Tjanstemannen i Arbetsgivarverket arbetar saledes helt pa uppdrag
av kollegiet eller enskilda medlemmar pa likartat satt som andra
arbetsgivarorganisationer.

Styrelsen som bestar av (hogst) femton ledamoter inkl general-
direkttren, svarar for verksamheten i Arbetsgivarverket i enlighet
med de foreskrifter och riktlinjer som arbetsgivarkollegiet lagt fast
i verkets stadgar. Styrelsen fattar enligt stadgarna beslut i
forhandlingsfragor och andra viktiga arbetsgivarpolitiska fragor och
fattar beslut i fragor om lock-out eller annan stridsatgérd. Styrelsen
beslutar ocksd om indelning av medlemmarna i sektorer och utser
ledamoterna i delegationerna. Enligt verkets instruktion (1994:272)
anstélls generaldirektdren av styrelsen och ansvarar enligt styrel-
sens uppdrag for arbetsgivarverkets I6pande verksamhet och for-
valtning.

Medlemmarnas inflytande utdvas — férutom genom kollegiet och
styrelsen — genom delegationerna som &r radgivande organ.
Styrelsen indelar enligt stadgarna medlemmarna i sektorer och
utser ordforande och ledamoter i deras delegationer pa forslag av
medlemmarna i resp. sektor. FOr nédrvarande ar verket indelat i 9
sektorer. Forsakringskassorna &r utan att vara statliga myndigheter
obligatoriska medlemmar i Arbetsgivarverket, som tillsammans
med Forsékringskasseforbundet utgor central arbetsgivarpart for
forsékringskassorna. Forsakringskasseforbundet ar representerat i
den s.k. Centro-gruppen, som bestar av foretradare for stora
myndigheter med regional organisation, men som inte utgdr en
egen sektor. Ledamdterna i Centro-gruppen utses av styrelsen och
gruppen motsvarar en delegation. Riksskatteverket ingar saledes i
sektorn ekonomi och &r foretratt i Centro-gruppen. Ledamoter i
delegationerna ar personalchefer/motsv. De radgivande delegatio-
nerna har en viktig roll i arbetet med att utveckla och samordna den
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statliga arbetsgivarpolitiken och for att utforma och forankra olika
stéllningstaganden i samband med avtalsrorelserna.

8.5 Om den arbetsgivarpolitiska delegeringens effekter
Inledning

I konsultintervjuerna (se avsnitt 4.10) har bl.a. undersékts hur
effekterna av den arbetsgivarpolitiska delegeringen och regeringens
resp. myndigheternas roller uppfattas. | detta avsnitt aterger ut-
redningen i sammandrag konsulternas resultat och reflektioner vad
géller dessa fragor.

8.5.1  Allmant om delegeringen
Delegeringen ar val forankrad hos alla berérda

Delegeringen som princip och arbetsmetod &r vél forankrad bland
myndigheterna och hos tjansteméan inom Regeringskansliet. Den
betraktas av de flesta som en nodvandig och i dag sjalvklar for-
utsattning for att myndigheterna ska kunna verksamhetsanpassa sin
arbetsgivarpolitik. Den arbetsgivarpolitiska delegeringen bor enligt
konsulternas uppfattning ses mot bakgrund av den utveckling som
har skett inom andra omraden som berér myndigheternas resurs-
hantering. Mal- och resultatstyrningen bygger pa att regeringen
styr genom att ange mal for verksamheterna och genom att folja
upp de verksamhetsresultat som uppnas. | ett sadant system &r det
naturligt att myndigheterna ges frihet att sjalva ta stéllning till
vilken I6neséttning som bést gynnar verksamheten och hur man i
ovrigt bor upptrada som arbetsgivare for att uppna basta mojliga
resultat i verksamheten. En liknande utveckling har for Gvrigt agt
rum inom andra omréaden, t.ex. lokalforsorjningen i staten. | slutet
av 1980-talet hade Byggnadsstyrelsen en myndighetsfunktion inom
detta omrade som liknar den som det davarande Statens avtalsverk
hade. Utan att har dra analogin for langt kan man darfor se den
arbetsgivarpolitiska delegeringen som en konsekvens av en i
grunden féréndrad relation mellan regeringen och myndigheterna.
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Staten har i vissa avseenden en sérart som arbetsgivare

Flertalet intervjuade anser att statsverksamheten har sardrag som
paverkar arbetsgivarrollen i olika avseenden. De intervjuade har
pekat pd manga omstiandigheter som gor statsverksamheten
speciell. Féljande omstandigheter ndmns oftast:

e Huvudmannaskapet for den statliga verksamheten utdvas av
politiska organ som forfogar Over lagstiftningsmakt. Dessa
organ haélls i regel ockséa ansvariga av media for missforhallan-
den som uppstar pa grund av atgarder som myndigheterna
vidtar eller later bli att vidta. Det &r viktigt att myndigheterna
tar hénsyn till detta i sitt handlande.

e Myndigheterna maste folja regler som syftar till att ge
medborgarna insyn i statsverksamheten och till att ge dem
likabehandling och rattstrygghet. Detta paverkar dven det ar-
betsgivarpolitiska omradet. De offentliga lIonerna ar ett exem-
pel pd detta. P4 den privata sektorn har arbetsgivaren ingen
skyldighet att offentliggtra vilka I6ner som de anstéllda har.

e Statsverksamheten finansieras till stor del genom skatter.
Manga myndigheter anser att detta stéller speciella krav pa
myndigheternas medelshantering. Man upplever sig foretrdda
skattebetalarna vilket medfor forpliktelser i form av krav pa
sparsamhet och effektivitet.

Statliga arbetsgivare skall noga félja alla bestammelser

Flertalet intervjuade anser att det &r viktigt att myndigheterna &r
noga med att folja de regler och bestdammelser som finns for
verksamheten, bade generellt och inom det arbetsgivarpolitiska
omradet. De flesta anser ocksa att en statlig myndighet inte far
tillata sig att nagga regelverket i kanten. Kraven ar hoga pa att man
lojalt skall folja intentionerna bakom de bestdmmelser som finns.

Saval myndighetsforetradare som fackliga foretradare anser att
det ar vasentligt att myndigheterna &r goda arbetsgivare. Fran
arbetsgivarhall pekar en del pa att staten fortfarande har svart att
I6nemassigt konkurrera med den privata sektorn vad géller vissa
typer av arbetskraft. Detta skarper kraven pa att man i 6vrigt ar en
god arbetsgivare.

Det finns olika uppfattningar i fragan om staten skall ha
ambitionen att fungera som ett foreddme pa arbetsmarknaden.
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Flertalet myndighetsforetradare anser att staten inte skall ha denna
ambition om det inte & motiverat av rekryteringsskél. En del
fackliga foretrddare anser dock att staten bor vara ett foredome for
arbetsmarknaden som helhet. Samtidigt bér betonas att det finns
fackliga foretradare som anser att eventuella ambitioner fran
myndigheternas sida att fungera som forebilder inte far inkrakta pa
tillgangligt I16neutrymme.

8.5.2 Om statsmakternas roll och ansvar i
arbetsgivarpolitiken

Riksdagen utformar regler for hela arbetsmarknaden

De flesta intervjuade inom Regeringskansliet och pa myndig-
heterna anser att riksdagen i dag inte har eller bér ha nagon sarskild
roll inom den statliga arbetsgivarpolitiken. Riksdagens roll bor i
stéllet vara att utforma regler fér arbetsmarknaden som helhet. De
tjanstemén inom riksdagsférvaltningen som har intervjuats delar i
huvudsak denna uppfattning men betonar att detta galler sa lange
som nuvarande ordning fungerar tillfredstallande. Om allvarliga
missforhallanden skulle uppsta kan riksdagen behova ingripa. Man
konstaterar ocksa att riksdagen faktiskt ibland kommer in pa
arbetsgivarpolitiska fragor i samband med att olika verksamhets-
anknutna fragor bertrs. Ett exempel pa detta 4r de statliga
chefslénerna som har tagits upp i riksdagen vid flera tillféallen.
Riksdagens revisorer har ocksa i flera granskningar tagit upp den
statliga personal- och arbetsgivarpolitiken. A andra sidan har dessa
initiativ sallan lett till nagra tillkdnnagivanden fran riksdagens sida.

Regeringens roll &r oklar

Av intervjuerna framgar ocksa att det rader en betydande osékerhet
om vad som avses med statlig arbetsgivarpolitik. En tolkning ar att
detta begrepp star for regeringens uppfattning i de arbetsgivar-
politiska fragorna. En annan tolkning ar att statlig arbetsgivar-
politik & summan av Arbetsgivarverkets och myndigheternas upp-
fattningar och handlingar i arbetsgivarpolitiska fragor. Dessa
tolkningar uttrycker olika synsétt pa arbetsgivarpolitiken och &r
sinsemellan ofdrenliga.

Manga myndighetsforetradare stéller sig bakom den sistnamnda
tolkningen. | likhet med de flesta andra intervjuade har myndig-
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hetsforetradarna ocksa svart att ange om regeringen har nagon
politik inom det arbetsgivarpolitiska omradet och i sa fall vilket
innehall som denna politik skulle ha. Vissa hanvisar till principiella
resonemang i den forvaltningspolitiska propositionen och till all-
mant accepterade uppfattningar om att staten inte far vara I6ne-
ledande pa arbetsmarknaden. Haruttver anses regeringen ha ett
ansvar for att folja upp myndigheternas sétt att skota de arbets-
givarpolitiska fragorna. Detta ansvar anses dock inte skilja sig fran
det ansvar som regeringen har att félja upp hur myndigheterna
skoter andra delar av sin verksamhet, t.ex. ekonomiadministra-
tionen.

I sammanhanget bér ndmnas att néstan alla myndighetsfore-
tradare ser med misstro pa forsok fran politiskt hall att anvanda
statsforvaltningen som forsoksfélt for arbetsgivarpolitiska reformer
som avser arbetsmarknaden som helhet. Man ser sadana forsok
som ett avsteg fran principen att samma regler bor galla for statliga
arbetsgivare som for privata arbetsgivare. Samtidigt befarar man att
den statliga sektorn kan behova ta pa sig betydande merkostnader
bade i beredningsarbetet infor sddana reformer och genom att
reformerna i slutdndan endast infors pa den statliga arbetsmark-
naden.

Den uppfattning som myndighetsféretrddarna har om rege-
ringens roll inom den statliga arbetsgivarpolitiken delas i princip av
de foretrddare for Regeringskansliet som har intervjuats. Enkelt
uttryckt anser Regeringskansliets foretradare att de arbetsgivar-
politiska fragorna ar myndigheternas sak. Man far ocksa ett tydligt
intryck under intervjuerna att myndigheternas arbetsgivarfragor
uppfattas som relativt perifera inom flertalet departement. Intresset
fokuseras i stillet mot verksamhetsfragorna om det inte har
intraffat nagot speciellt som lyfter fram de arbetsgivarpolitiska
fragorna. Nedlaggning eller avveckling av myndigheter &r ett
exempel pa situationer da detta kan intréffa.

Uppfattningarna gar isar pa den fackliga sidan vad galler rege-
ringens roll inom den statliga arbetsgivarpolitiken. Vissa fackliga
foretradare — framst inom OFR - vill se en mer aktiv roll fran
regeringens sida. Andra — sarskilt inom SACO-S - har ungefar
samma uppfattning som myndighetsforetradarna om regeringens
roll. OFR har ocksa framfort kritiska synpunkter pa rambud-
geteringen och l6neomrékningssystemet.
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8.5.3 Om Arbetsgivarverket
Arbetsgivarverket fungerar bra som férhandlingsorgan

Nastan alla intervjuade anser att Arbetsgivarverket fungerar bra
som forhandlingsorgan. Savél berorda pa Arbetsgivarverket som
berdrda foretrddare for centrala fackliga organisationer anser att
relationerna mellan verket och de centrala fackliga organisationerna
numera karakteriseras av bade hardare tag och mer professionalism.

Enligt nagra representanter for de centrala fackliga organisa-
tionerna skiljer sig relationerna med Arbetsgivarverket fran relatio-
nerna med andra arbetsgivarorganisationer pa sa satt att Arbets-
givarverket och de fackliga organisationerna alltid har ett antal
fragor som de tillsammans arbetar med medan kontakterna mellan
de centrala fackliga organisationerna och andra arbetsgivarorganisa-
tioner i stort sett enbart infaller under 16nerdrelsen.

Arbetsgivarsamverkan behdver utvecklas och Arbetsgivarverket bor
vara padrivare

Arbetsgivarsamverkan diskuteras mycket i samband med l6ner. De
flesta myndighetsféretradare anser att arbetsgivarsamverkan be-
hover utvecklas och att Arbetsgivarverket har en viktig roll i detta
sammanhang nar det géller att initiera diskussioner och informa-
tionsutbyte i olika fora.

De flesta intervjuade anser att sektorer, delegationer och andra
natverk som Arbetsgivarverket har tagit initiativ till fungerar bra.
Nagra frdn bade Arbetsgivarverket och myndigheter menar att
sektorsarbetet, smamyndighetssamverkan samt vissa tvarnatverk
(t.ex. fér myndigheter med utlandsverksamhet eller med schema-
lagd verksamhet) bor utvecklas vidare.

Arbetsgivarverket ar en kvalificerad radgivare

De flesta myndighetsforetradare anser att Arbetsgivarverket ar en
kvalificerad radgivare och diskussionspartner i arbetsgivarpolitiska
fragor. En del myndighetsforetradare efterlyser dock fler forslag till
I6sningar samt mallar och standardavtal.
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Arbetsgivarverket ar radd for att stabsrollen vallar konflikter, men
myndigheterna ser inte konflikterna

Manga av de intervjuade pa Arbetsgivarverket ar radda for att
stabsrollen skall valla konflikter med rollen som foretradare for
medlemmarna. Myndigheterna har dock inte mérkt att det finns
nagra rollkonflikter sa som verksamheten praktiskt fungerar. Myn-
dighetsforetradarna ser darfor inte detta som nagot problem.

Foreningsmodellen &r en mérklig konstruktion som trots allt fungerar

De flesta av de intervjuade anser att foreningsmodellen &r en
marklig konstruktion som dock fungerar i praktiken. Denna upp-
fattning delas av foretradare for de olika grupperna.

Arbetsgivarkollegiet fungerar inte alls

Samtliga intervjuade som har erfarenhet av Arbetsgivarkollegiet ar
kritiska och anser att kollegiet inte fungerar. Det finns dock
foretrddare for Arbetsgivarverket som inte delar denna syn.

Det finns inte s& manga forslag pa forandringar, men nagra idéer
har framforts. Kollegiemdtena skulle kunna ersittas med ett ars-
mote, dit myndigheterna fick skicka representanter. Ett annat
alternativ vore att ha lagre krav pa narvaro vid kollegiets méten.

Manga foretradare for bade myndigheterna och fér Arbetsgivar-
verket har goda erfarenheter av de arbetsgivardagar, som tidigare
fanns och diskuterade i intervjuerna om idéer fran dessa arbets-
givardagar kunde anvéndas for att vitalisera kollegiemdtena och
gbra dem mer meningsfulla.

Sektorssamverkan m.m.

Manga intervjuade ifragasatter om statsverksamheten kan betraktas
som en enhetlig koncern. Olikheterna anses vara alltfor stora
mellan myndigheterna for att detta skulle vara mdjligt. En del
papekar ocksa att koncerner inom naringslivet i regel har en tydlig
affarsidé och en relativt homogen struktur. Detta ar inte fallet
betréffande statsforvaltningen. Trots dessa markeringar kan man
spara en viss samhorighetskansla mellan myndigheter som tillh6r
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samma sektor. Ocksa inom sektorerna finns dock skiljelinjer bl.a.
mellan stora och sméa myndigheter.

Identifieringen med den egna sektorn &r sérskilt stark inom
hogskole- och kultursektorerna. Samtidigt uttrycker manga fore-
tradare for dessa sektorer en svag samhorighetskénsla med stats-
verksamheten som helhet. Fa foretradare for dessa sektorer vill ens
betrakta de egna verksamheterna som myndigheter. Myndigheter
som bedriver affars- eller uppdragsverksamhet betonar ocksa att de
ar speciella och att de har behov av sérskilda forutsattningar for sin
arbetsgivarpolitik.

Manga myndighetsforetradare och de intervjuade fran Arbets-
givarverket har uppfattningen att sektorerna och sektorsmdtena
fungerar bra i dag.

Manga anser ocksa att delegationerna (jfr avsnitt 8.4.3) fungerar
bra. Négra personalchefer anser dock att de &r for heterogent
sammansatta. Nagra personalchefer anser att myndigheter som inte
ar foretradda i delegationerna féar for lite information. Nagon anser
att det blir en skevhet i diskussionerna nar bade stora och sma
myndigheter ar i samma delegation och diskuterar tillsammans och
nagon annan anser att de ingaende myndigheterna har for olika
verksamhet.

I den s.k. Centrogruppen, som bestar av nio centrala myndig-
heter med regional organisation, t.ex. Polisen, Riksskatteverket,
Domstolsverket och Forsvarsmakten, har dock stérre myndigheter
samlats ihop i en grupp, vilket ses som mycket positivt av berdrda
myndigheters personalchefer.

Det finns ocksd ett behov av fler natverk for verks- och
personalchefer for kvalificerade diskussioner och Gverldggningar i
arbetsgivarpolitiska fragor. Sadana natverk kan ocksa anvéandas for
att samordna forhandlingsarbetet mellan grupper av myndigheter
pa en ort eller inom ett sak- eller verksamhetsomrade.

Enligt konsulternas uppfattning borde Arbetsgivarverket kunna
gora mer for att underlatta framvéxten av och funktionen hos
sadana natverk. Arbetsgivarverket borde ocksa satsa mer pa att ta
fram olika typer av analysmaterial vad galler utvecklingstendenser
inom det arbetsgivarpolitiska omradet for att stimulera till
diskussioner om dessa fragor bland myndigheterna.
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8.5.4  Om myndigheterna och den arbetsgivarpolitiska
delegeringen

Delegeringen stimulerar myndighetsledningarna att ta ett
helhetsansvar for verksamheten

Konsulterna konstaterar sammanfattningsvis att delegeringen
betonar myndighetsledningens helhetsansvar for den egna verk-
samheten. Det &r inte langre mojligt att hanvisa till formella hinder
eller olampligt utformade avtal om man inte formar att losa
myndighetens personal- och kompetensforsorjning pa ett bra satt.
Mal- och resultatstyrningen ger ocksa myndighetsledningen moj-
lighet att gbra de avvagningar mellan olika kostnadsslag som den
anser bést gagnar verksamheten. En myndighetsledning som anser
att myndigheten behover hoja kvalifikationsnivan bland personalen
kan go6ra detta utan hinder av att personalkostnaderna oOkar i
forhallande till andra kostnader om detta bidrar till ett béttre
totalresultat och myndigheten héller sig inom tilldelade budget-
ramar. Effekten av detta bor bli en 6kad ekonomisk medvetenhet
pa myndigheterna. Konsulternas intervjuer bekréftar att denna typ
av tankande har fatt ett okat genomslag pd myndigheterna.
Déremot &r det givetvis omojligt att kvantifiera effekten av denna
Okade medvetenhet. Det d&r dock sannolikt att den har haft positiv
inverkan pa verksamheten och lett till Okad -effektivitet i
statsforvaltningen.

Delegeringen fungerar bast pa stora myndigheter med en stark
arbetsgivarfunktion

Delegeringen kraver en storre arbetsgivarpolitisk kompetens hos
myndigheterna dn det tidigare systemet. Darfor fungerar den &nnu
sd lange bast pa storre myndigheter som har en val utvecklad
personalfunktion och som har satsat pa att hoja den arbets-
givarpolitiska kompetensen hos chefer pa olika nivaer i organisa-
tionen. Daremot har delegeringen medfort att manga foretradare
for myndigheter med fa kanner osakerhet i sin arbetsgivarroll.
Denna osakerhet finns for Gvrigt ocksa pa den fackliga sidan pa
dessa myndigheter. Konsulterna noterar att en hel del arbete har
lagts ned fran Arbetsgivarverkets sida pa att stodja de sma
myndigheterna. Det ar ocksd mojligt att det tar langre tid for
delegeringen att etablera sig som foreteelse pa sma myndigheter &n
pa stora myndigheter. Trots detta drar konsulterna slutsatsen att
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delegeringen inte fungerar lika bra pa de sma myndigheterna som
pa de storre.

8.6 Overvaganden och férslag

Som en inledande och sammanfattande kommentar till den tidigare
framstédllningen kan s&dgas att det frdmst &r tre Overgripande
stravanden som Over tiden praglat statsmakternas forhallningssatt
och styrt utvecklingen av arbetsgivarpolitiken inom staten.

o Delegering, avreglering och férenkling
e Verksamhetsanpassning och tkad flexibilitet
e Anpassning till forhallandena pa 6vrig arbetsmarknad

Den hér utvecklingen har ju i och for sig inte skett i ett vakuum,
utan maste enligt utredningens mening ses i sitt sammanhang, dar
de offentliga verksamheterna under lang tid expanderade kraftigt i
utvecklingen mot det moderna vélfardssamhiéllet. De statliga
dtagandena kom att stracka sig langt ut®ver nattvéktarstatens
grundfunktioner och dven omfatta t.ex. ren affarsverksamhet. De
reella mojligheterna att fran statsmakternas sida Gverblicka och i
detalj styra verksamheterna blev allt mindre. Sverige hade dessutom
en lang tradition med sjalvstandiga myndigheter. Delegering av
befogenheter och introduktionen av andra moderna styrformer
under 1980-talet syftade till att astadkomma fornyelse och vitalise-
ring av statsforvaltningen. Genom delegeringen kunde bl.a. 16ne-
och personalpolitiken anpassas till verksamhetens krav pa den
enskilda arbetsplatsen. Det kan ligga ndra till hands att samtidigt se
delegeringen som ett synsétt eller en metod som var mer eller
mindre nddvandig att tillgripa for att kunna komma till ratta med
styrproblemen i staten, som da var den storsta sektorn pa
arbetsmarknaden. Den omfattade ju for Ovrigt inte bara arbets-
givarfragorna utan styrsystemen generellt. Den omstandigheten att
staten pa senare ar dragit ner och renodlat sin verksamhet kan
emellertid inte foranleda en atergang till aldre tiders synsatt vad
géller styrning av den statliga verksamheten. Tvértom sker en
fortlopande utveckling av former for styrning och uppfdljning som
forutsdtter ett samlat ansvar hos verksamhetsansvariga chefer. Det
kan t.ex. galla att utveckla verksamheten genom processorientering
eller systematiskt kvalitetsarbete. Ett decentraliserat personalansvar
och delegerade befogenheter ar da nodvandiga.
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Utredningens grundsyn

Utredningen anser for sin del att delegeringen av de arbetsgivar-
politiska befogenheterna till myndigheterna i grunden ar ratt.
Utredningen kan ocksd konstatera att den arbetsgivarpolitiska
delegeringen som sadan i dag har ett allmént stod bland foretradare
saval for myndigheterna som for andra intressenter. Det har under
utredningen inte framkommit nagot som stor denna Gvergripande
slutsats. De forandringar som utredningen foreslar i det foljande
skall betraktas som justeringar inom systemet och inte som ifraga-
sattanden av delegeringen i sig.

8.6.1  Regeringens ansvar i arbetsgivarpolitiken

De arbetsgivarpolitiska reformerna, i synnerhet systemskiftet 1994,
byggde ytterst pa forestillningen — och drog konsekvenserna av —
ett synsatt som kom att bli allt tydligare att arbetsgivarfragor ar
verkstallighetsfragor, inte en del i den demokratiska processen.
Lone- och personalpolitiska fragor, dven inom staten, ar saledes
inte politiska fragor utan rena verkstallighetsfragor och skall
hanteras sjalvstandigt av myndigheterna och parterna pa den stat-
liga sektorn. Det finns med detta synsétt ingen principiell skillnad
mellan staten som arbetsgivare och andra arbetsgivare. Redan detta
grundlaggande forhallningssatt till arbetsgivarpolitiken i staten kan
naturligtvis diskuteras fran konstitutionella och andra utgangs-
punkter. Arbetsgivarpolitiken kan i och for sig i stéllet betraktas
som ett utflode av politiken. Den skall da formas av statsmakterna.
Men fragan 4r om en sadan diskussion skulle bli sarskilt fruktbar.
Delegeringen har skett och riksdagen och regeringen har tagit
besluten under stor enighet. Den dr en realitet.

De konkreta konstitutionella problem som l3g i bildandet av
Arbetsgivarverket som en uppdragsmyndighet med statsmyndig-
heterna som obligatoriska “medlemmar” och vissa icke-statliga
arbetsgivare som frivilligt anslutna i en arbetsgivarorganisation som
skulle konstrueras som en ideell forening uppmarksammades och
kritiserades bl.a. av Lagradet. Sedan den foreslagna arsstimman
ersatts med ett arbetsgivarkollegium, utsett av regeringen, ansags
konstruktionen godtagbar fran konstitutionella utgangspunkter.
Det kan kanske finnas ett visst fog for att pastd att man vid
riksdagsbehandlingen tog latt pa exempelvis problemet att staten ar
odelbar. Att man sag myndigheterna som i praktiken enskilda
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subjekt — enskilda arbetsgivare — forefaller ganska klart. Det ligger i
tanken med en decentraliserad modell. (Vill man ha en mer
centraliserad ordning framhalles daremot staten som en enda
arbetsgivare.) Det kan ligga ett motsatsforhallande i att konstatera
att Arbetsgivarverkets unika konstruktion som uppdragsmyndighet
syftar till att skapa en fran regeringen sa fristdende arbetsgivar-
organisation som mdjligt och att samtidigt bedéma att konstruk-
tionen medger att regeringens styrande makt enligt 1 kap. 6 8
regeringsformen kan utdvas i tillrdcklig omfattning betréffande
verket. Ett viktigt bakomliggande sk&l for att den héar kon-
struktionen kunde accepteras torde emellertid ha varit att den med-
gav att konfliktratten kunde hallas samman i staten. Inforandet av
ramanslagssystemet och beslutet att upphéva 9 kap. 11 § regerings-
formen bekréftar enligt utredningens uppfattning bara bilden av en
medveten och langtgaende delegering fran statsmakternas sida av
ansvar och befogenheter nar det géller arbetsgivarfragorna. Det var
de bedémningar som gjordes och inte heller hér finns det anledning
att i efterhand ifragasatta reformen. Sarskilt som det fortjanar att
framhallas att delegeringen enligt utredningens mening pa det hela
taget varit andamalsenlig.

Det ar dock enligt utredningen betydelsefullt att regeringen styr
riket och har delegerat ansvaret for arbetsgivarpolitiken till
myndighetscheferna. Detta medftr att den statliga arbetsgivar-
organisationen hamtar sin kraft uppifran — fran statsmakterna — och
inte som andra arbetsgivarorganisationer nerifran — fran frivilligt
anslutna medlemmar som kan l&mna dem. Nér det géller Kommun-
resp. Landstingsforbundet kan inskjutas att bade deras beslutande
organ (kongresserna) och styrelserna &r politiskt sammansatta.
Genom styrelserna tar dgarna ocksa det exekutiva ansvaret. Man
kan enligt utredningen sdga att regeringen genom delegeringen tar
ett dgaransvar, men inte ett exekutivt ansvar, for arbetsgivar-
politiken pa det statliga omradet.

Regeringen har saledes ett 6verordnat ansvar, men bor inte stora
delegeringen genom styrsignaler pa for parterna centrala omraden,
som t.ex. lonebildning. Genom den aktiva forvaltningspolitiken
kommer regeringen anda in pa viktiga arbetsgivarfragor av prin-
cipiell karaktar. Samtidigt ligger styrmedlen, befogenheterna, ute
hos myndigheterna och i deras arbetsgivarorganisation Arbets-
givarverket. Detta &r inte fullt ut en tydlig rollférdelning och det
finns en risk att det skickas ut arbetsgivarpolitiska styrsignaler fran
Regeringskansliet som inte kan realiseras. Det kan a andra sidan
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enligt utredningen ocksa finnas en risk for en viss vaghet i rege-
ringens uttalanden.

Regeringen har delegerat de arbetsgivarpolitiska styrmedlen, det
ar ju alldeles klart, men samtidigt sker nu en ratt pafallande
ambitionshdjning i regeringens fdrvaltningspolitik. De krav och
onskemal som stalls pd myndigheterna i fraga om kompetensfor-
sorjning, jamstalldhetsfragor av olika slag, etnisk och kulturell
mangfald, personalrorlighet och arbetsmiljofragor m.m. ligger i ett
gransland till arbetsgivarpolitiken. 1 kombination med att det for-
valtningspolitiska handlingsprogrammet 2000 uttrycker att staten
skall vara en foredomlig arbetsgivare skapas ett tryck pa de statliga
arbetsgivarna att agera — att de skall driva sin arbetsgivarpolitik i
vissa riktningar.

I den senaste regeringsforklaringen uttalas for Gvrigt att den
offentliga sektorn skall vara en férebild for ett méanskligare
arbetsliv.

Om sadana uttalanden inte bara skall tolkas som honndorsord
utan sérskild innebdrd annat an att statliga myndigheter och andra
offentliga arbetsgivare skall vara bra arbetsgivare i storsta allmanhet
kan oklarheter uppstd. Delegeringen och avregleringen under
senare ar har byggt pa att likstélla arbetsgivarna pa alla arbets-
marknadens sektorer. Om styrsignaler skulle riktas direkt och
exklusivt mot statliga arbetsgivare ruckas den spelregeln. Detta kan
leda till en oro hos myndigheterna att de skall forséttas i ett samre
lage.

Enligt utredningens uppfattning — som stdds av samtal med
verkschefer — ar det bade legitimt och rimligt att regeringen tar
forvaltningspolitiska initiativ, dven om dessa skulle inverka pa
myndigheternas upptradande som arbetsgivare. Det borde snarast
uppfattas som ett stod for myndigheterna. Utredningen menar att
de oklarheter som féretradare for myndigheter och fackliga
organisationer upplever i styrhdnseende snarare beror av formerna i
vilka styrsignalerna hittills levererats. Ur myndigheternas synpunkt
har det som star i budgetproposition och regleringsbrev styrande
effekt. Darfor bor enligt utredningen de styrsignaler som behovs i
fragor som kan péaverka myndigheternas agerande som arbetsgivare
samordnas inom budgetprocessen.

Regeringen gor foljande uttalande i skr. 2000/01:151, Rege-
ringens forvaltningspolitik:

Regeringen har delegerat stora delar av arbetsgivarpolitiken till
myndigheterna. Myndighetscheferna har ansvar for att enskilt och
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tillsammans utforma arbetsgivar- och personalpolitiken. Syftet med
delegeringen &r att myndigheterna skall anvanda arbetsgivarpolitiken
som ett medel for att uppna verksamhetens mal med hog effektivitet
och pa ett sitt som inger fortroende hos medborgarna. Regeringens
uppgift ar dels att formulera dvergripande mal for de statliga arbets-
givarfragorna, dels att folja upp myndigheternas arbetsgivarpolitik.

Enligt utredningen dr det dessutom forenligt med regeringens roll
att, om det behdvs, formulera konkreta forvaltningspolitiska mal
for myndigheterna som styr deras agerande som arbetsgivare. Ett
omrade dar sddana mal skulle kunna sattas beror arbetet med att
oka den etniska och kulturella mangfalden.

I konsultintervjuerna (se avsnitt 8.5.2) har framforts synpunkten
att intresset for de arbetsgivarpolitiska fragorna ar relativt be-
gransat pa fackdepartementen och att intresset dar fokuseras pa
verksamhetsfragorna. Det galler inte minst i budgetdialogen. Detta
kan enligt utredningen delvis vara en naturlig féljd av att
delegeringen har skett. Det kan ocksa hidnga samman med att
kompetensen inom det arbetsgivarpolitiska omradet kan behova
utvecklas ytterligare. Inom Regeringskansliet bedrivs ett utbild-
nings- och utvecklingsarbete som syftar till att dessa fragor skall
lyftas fram pa ett nytt satt i dialogen mellan departementen och
myndigheterna.

8.6.2  Rollkonflikterna i Arbetsgivarverket

Arbetsgivarverkets uppgifter innehéller i sig vissa potentiella roll-
konflikter. Verket har som en huvuduppgift att utveckla en gemen-
sam samordnad arbetsgivarpolitik for staten samtidigt som ansvaret
for arbetsgivarfragorna delegerats till myndighetscheferna och en
uttalad inriktning &r att verksamhetsintresset i den enskilda
myndigheten skall fa sa stort genomslag som mojligt. En annan av
Arbetsgivarverkets huvuduppgifter ar att ge rad och stod till de
enskilda myndigheterna. Om skillnaderna i intressen mellan olika
myndigheter i véasentliga arbetsgivarpolitiska fragor blir for stora
finns en risk for att samordningsrollen och uppgiften att stodja de
enskilda myndigheterna kommer i konflikt. Rollen som stabs-
myndighet skulle kunna skapa en oklarhet om verkets stéllning i
forhallande till regeringen och ge negativa effekter pa verkets roll
som oberoende forhandlingspart.
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En annan aspekt pa rollkonflikterna i Arbetsgivarverket ar att
myndighetscheferna i viss man far dubbla roller. Dels har de ett
odelat ansvar fér den egna verksamheten och dels skall de i sam-
verkan med andra myndighetschefer utforma den statliga arbets-
givarpolitiken. Nu kan man invanda att dessa rollkonflikter och
problem finns i andra arbetsgivarorganisationer ocksa. Det &r enligt
utredningen inte fel om myndighetscheferna agerar for att stotta
varandra gentemot fackliga krav eller konflikthot ur ett egen-
intresse som starks genom att de & med och paverkar innehallet i
hela arbetsgivarpolitiken.

Det kan gdras en annan vinkling pa detta att myndighetscheferna
har fatt uppgiften att ta ansvar foér och samordna den statliga
arbetsgivarpolitiken, ndmligen att summan av myndighetschefernas
intresse inte i alla situationer behover vara lika med statens 6ver-
gripande intresse. I den meningen maste man enligt utredningen i
dag uppfatta begreppet staten som arbetsgivare som en slags fiktion.
Utredningens intervjuer visar ocksd att myndigheterna i forsta
hand kénner en samhorighet inom den egna sektorn och inte med
staten som helhet. Arbetsgivarverkets konstruktion forsvarar for
verket att ta ett 6verordnat ansvar for staten som helhet och verket
har for Ovrigt intagit en forhallandevis lag profil i det avseendet.
Den enda makt som fullt ut kan foretrdda hela staten &r regeringen
(och naturligtvis riksdagen). Regeringen kan vilja ha en linje i
nagon forvaltnings- eller arbetsgivarpolitisk fraga som ligger mellan
eller kanske vid sidan om myndigheternas arbetsgivarpolitiska linje
och de fackliga motparternas instéllning. Detta ger en spanning i
Arbetsgivarverket mellan forvaltningsmyndighetsrollen och upp-
draget som arbetsgivarorganisation.

Delegeringen som modell har emellertid syftat till att ge
regeringen ett begrénsat direkt inflytande Gver arbetsgivarpolitiken
i staten. |1 konsekvens med sin ovan uttryckta grundsyn menar
utredningen att de ovan illustrerade rollkonflikterna maste accepte-
ras i ett delegerat system. | synnerhet i relationen till regeringen ar
det viktigt att Arbetsgivarverket kan upptradda sjalvstandigt. Ett
exempel pa en fraga dar Arbetsgivarverket intagit en sadan hallning
ar ratten for en arbetstagare att arbeta till 67 ars alder. Roll-
konflikterna inom verket har savitt utredningen erfarit i praktiken
inte heller lett till nagra patagliga problem. Utredningen ater-
kommer nedan till Arbetsgivarverkets ledningsstruktur.

Riksdagens revisorer gjorde i forstudien 1999/2000:21, Arbets-
givarverket och det delegerade arbetsgivaransvaret, for ovrigt
foljande bedémning.
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Det har forflutit sex ar med ett delegerat arbetsgivaransvar i staten och
en arbetsgivarmyndighet med en delvis ny roll. Det har i denna
forstudie inte framkommit nagra indikationer pa problem vad avser
Arbetsgivarverkets formaga att hantera sina olika roller eller att det
skulle finnas nagra patagliga rollkonflikter utéver vad som oundvik-
ligen finns i varje arbetsgivarorganisation. Det kan daremot finnas
anledning att granska och utvérdera hela modellen med ett delegerat
arbetsgivaransvar, inklusive hur myndigheterna och regeringen
hanterar arbetsgivarpolitiska fragor.

Om Arbetsgivarverkets stabsroll

Arbetsgivarverket bistar regeringen med en del uppgifter av stabs-
karaktér. Det géller 16ne- och annan statistik, administrationen av
NOR (utmérkelsen for nit och redlighet i rikets tjanst) och andra
smérre uppgifter. Den hér verksamheten dr av volymmassigt liten
omfattning och utférs mot avgift. Regeringen betalar omkring en
miljon kr om aret for tjansterna i fraga.

Enligt utredningen kan dessa stabsuppgifter inte stdra rela-
tionerna vare sig mellan Arbetsgivarverket och myndigheterna eller
mellan parterna sa lange de ar av samma karaktar som i dag. Utred-
ningen menar dock att man i princip bor vara forsiktig med att
uttka dessa uppgifter.

8.6.3  Ledningsformerna i Arbetsgivarverket

Riksrevisionsverket och Riksdagens revisorer har framhallit ett
antal problem som finns med det delegerade arbetsgivaransvaret
och konstruktionen Arbetsgivarverket. Till att bérja med bygger
varje arbetsgivarorganisation pa ett aktivt engagemang fran sina
medlemmar och en vilja att se till det gemensamma basta. Aven
Arbetsgivarverkets legitimitet vilar pa detta. Arbetsgivarverket har
f.n. omkring 260 medlemmar och antalet ledamdter i arbetsgivar-
kollegiet ar 80. Beslutforhet i kollegiet uppnas med 55 narvarande
och dnda har man med knapp nod klarat att fa till stand moten med
tillrdckligt antal ledamdter. Detta kan indikera ett bristande
engagemang fran myndighetschefernas sida men kan ocksa peka
mot att det finns anledning att 6vervéga beslutsformerna i verket.
Aven i betinkandet Arbetsgivarpolitik i staten, For kompetens
och resultat (SOU 1997:48) diskuterades Arbetsgivarverkets
ledningsformer. Det fanns vissa praktiska problem med lednings-
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formen, men inte av den omfattningen att den grundldggande
konstruktionen borde dndras. Man kommenterade arbetsgivar-
kollegiet nagot utforligare. Bl.a. anfordes att det borde vidtas
atgarder for att oka narvarofrekvensen (vid den tiden kravdes 80
narvarande for beslutférhet) genom att exempelvis géra motena
attraktivare. Det var styrelsens uppgift att planera kollegiets moten
sa att det blev ett livaktigt hogsta beslutsorgan for verket.

Under bade konsulternas intervjuer och utredningens egna sam-
tal har de intervjuade framhallit att arbetsgivarkollegiet inte funge-
rar pa avsett siatt. Den uppfattningen ar sa gott som enhallig. Det
forsvar for kollegiet som finns har kommit fran tjansteman inom
Arbetsgivarverket.

Men dven inom Arbetsgivarverket ser man den ringa nérvaron i
kollegiet som ett problem. Trots att antalet ledaméter séankts fran
120 till 80 och gransen for beslutforhet fran 80 till 55 narvarande
ledamoter har problemen fortsatt. Verket ger i en nyligen utgiven
skrift féljande syn pa problemen.?

I myndighetschefernas ansvar ligger ocksd att se till att Arbets-
givarverket ar funktionsdugligt. De beslutsorgan som finns maste
fungera. Uppdrag att foretrada samtliga statliga arbetsgivare i arbets-
givarkollegiet &r ett fortroendeuppdrag med stort ansvar. Om t.ex.
narvaron vid kollegiet blir sa lag att motet inte ar beslutsmassigt, faller
den behorighetsskapande beslutskedja, som det fran regeringen
delegerade arbetsgivaransvaret vilar pa. Varken myndigheterna eller
Arbetsgivarverket kan da langre agera som arbetsgivare gentemot de
fackliga organisationerna eller gentemot de anstéllda enligt lagar och
avtal. Inga forhandlingar kan foras, inga kollektivavtal kan slutas pa
lokal eller central niva, en rad beslut kan inte fattas. Arbetsgivar-
ansvaret atergar da till regeringen.

Utredningen har erfarit att styrelsearbetet i Arbetsgivarverket
hanterats pa ett mycket bra satt av generaldirektéren och tjanste-
mannen i Arbetsgivarverket. Det saknas anledning att tro att deras
arbete i kollegiet inte skulle skotas pa ett fortjanstfullt satt. Det ar
inte heller rimligt att utga fran att myndighetscheferna ar ointresse-
rade av att ta ett ansvar for den statliga arbetsgivarpolitiken i och
for sig. Enligt utredningen ligger saledes problemen med arbets-
givarkollegiet i allt vasentligt pa ett organisatoriskt plan. Det ar
mojligt att kollegiet nar Arbetsgivarverket bildades initialt hade en
betydelsefull roll for att skapa en sammanhallen arbetsgivar-

2 Den arbetsgivarpolitiska delegeringen inom staten. Arbetsgivarverket oktober 2001.
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organisation. Numera uppfattas kollegiet av manga myndighets-
chefer enbart som en administrativ 6verbyggnad. Det &r enligt
utredningens mening inte i kollegiet som verket hdmtar sin legiti-
mitet som foretrddare fér myndigheterna utan i det arbete som
bedrivs i styrelsen, sektorer, delegationer och natverk m.m.

Som nyss anforts fungerar arbetet i Arbetsgivarverkets styrelse
bra. Styrelsen har tagit en aktiv och engagerad roll i samband med
avtalsforhandlingar m.m. Styrelsen skall svara for verksamheten i
enlighet med arbetsgivarkollegiets foreskrifter och beslut men
upplevs enligt utredningen allmént som den som leder hela verk-
samheten. Kollegiet uppfattas daremot av de flesta som en instans
utan annan egentlig uppgift an att vélja styrelse. Den uppgiften kan
enligt utredningen losas pa annat sitt an genom ett arbetsgivar-
kollegium.

Enligt utredningen kan flera olika alternativ till dagens kon-
struktion stéllas upp. Ett alternativ skulle kunna vara att pa ett
radikalt satt skara ner antalet ledamoter och kravet pa beslutforhet.
Att lata kollegiet fatta beslut med de som nérvar vid ett arsmote
eller dverlata 4t Arbetsgivarverket att sjalvt bestimma om beslut-
forhet i kollegiet &r enligt utredningen inte tédnkbart. Det skulle
ater aktualisera konstitutionella fragor. En minskning av kollegiet
skulle enligt utredningen dels gora kollegiet &n mindre represen-
tativt dn i dag, dels géra kollegiet till ett Gverlappande organ i
forhallande till styrelsen. En motsatt vag vore att ater oka kollegiets
storlek — enligt narmast en arsstimmotanke — samtidigt som kravet
for beslutforhet tillats ligga kvar pa ungefar dagens niva. Detta
skulle innebara att kravet pa myndighetscheferna att narvara skulle
vattnas ur, vilket liksom det foregaende alternativet minskar det for
foreningsmodellen viktiga kravet pa representativitet. Det tredje
alternativet, vilket utredningen forordar, ar att ta konsekvenserna
av kritiken mot arbetsgivarkollegiet och tillskapa en ny lednings-
struktur for Arbetsgivarverket dar styrelsen ges ledningsrollen.
Harvid bor dock enligt utredningens mening en valfunktion ligga
kvar. Med detta kommer verket &ven i framtiden att vara en
myndighet med en i forhéllande till regeringen unik stallning. | sitt
inre arbete kommer verket aven i fortsattningen att préaglas av att
ansvaret for arbetsgivarpolitiken delegerats till myndighets-
cheferna.
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8.7 Forslag till ny ledningsstruktur i Arbetsgivarverket
Ledningen av Arbetsgivarverket

Utgangspunkten for en reformering &ar enligt utredningen att
styrelsen skall ges ledningsrollen i Arbetsgivarverket. Enligt ut-
redningens uppfattning bor arbetsgivarkollegiet utmonstras ur
Arbetsgivarverkets organisation. Detta foranleder att verkets led-
ningsstruktur i sin helhet maste ses 6ver. Utredningens utgangs-
punkter &r att verkets roll som uppdragsfinansierad myndighet
skall bestd. Myndigheterna skall ha ett fortsatt avgorande in-
flytande i Arbetsgivarverket. Arbetsgivarverket skall i sin verk-
samhet vara fristaende fran regeringen, som skall utse styrelsen.
Styrelsen skall liksom i dag anstélla generaldirektdren.

Verkets uppgifter och ledning m.m. framgar av férordningen
(1994:272) med instruktion for Arbetsgivarverket samt av verks-
forordningen (1995:1322). Det ma anmarkas att verksforordningen
for narvarande ar foremal for en samlad Gversyn (dir. 2001:117).
Den utredningen skall vara avslutad 1 april 2003. Av 8 § 2 st.
instruktionen framgar att arbetsgivarkollegiet skall meddela de
narmare foreskrifter och de beslut i 6vrigt som behtévs om Arbets-
givarverkets organisation och om formerna fér dess verksamhet.
Med stdd hdrav har arbetsgivarkollegiet faststallt stadgar for
Arbetsgivarverket. Stadgarna ger verket en ratt tydlig férenings-
form. | stadgarna regleras bl.a. hur ledaméter i kollegiet och i
styrelsen skall véljas eller utses. Utmonstringen av kollegiet medfér
att den s.k. foreningstanken tonas ner samtidigt som ledningen av
Arbetsgivarverket starks.

Enligt utredningens uppfattning skall verket ledas av en styrelse.
Styrelsen skall ha fullt ansvar fér verksamheten. Ledamdterna skall
utses av regeringen foér bestdmd tid. I Arbetsgivarverkets stadga
anges att ledamoterna i styrelsen valjs for tva ar och av instruk-
tionen framgar att ordférande samt vice ordférande skall véljas av
kollegiet varje ar. Sa korta forordnandetider ar enligt utredningens
mening inte ldmpliga i den nya strukturen dér styrelsen har fullt
ansvar for verksamheten. Tiden for ett forordnande bor vara hégst
tre ar, med mojlighet till fornyat férordnande.

Utredningen har O6vervigt det lampliga antalet ledamoter i
Arbetsgivarverkets styrelse. Allménna principer for organisering
talar for att ledningen av verksamheten forstarks om en styrelse
inte &r alltfor stor. Arbetsgivarverkets styrelse har for ndrvarande
15 ledamoter och kunde ur den synpunkten goras nagot mindre.
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Enligt utredningen maste emellertid vagas in att Arbetsgivarverket
ar en organisation dir det kravs en bred representation fran
myndigheterna. Utredningen foreslar att arbetsgivarkollegiet ut-
monstras. Att dessutom minska antalet ledaméoter i styrelsen skulle
redan pa den grunden vara olyckligt. Hartill kommer att cheferna
fran de storsta myndigheterna har ansetts vara sjalvskrivna som
ledaméter i Arbetsgivarverkets styrelse. Den maste darfor ha viss
volym for att representera myndighetschefskollektivet. Arbetet i
styrelsen har enligt vad utredningen erfarit fungerat bra. Enligt
utredningens mening &r det nuvarande antalet ledamater i styrelsen
av dessa skél val avvagt. Det bor darfor liksom i dag i instruktionen
anges till hogst femton (inkl. generaldirektdren). Regeringen skall
utse en av ledamoterna till ordférande och en till vice ordforande.

Generaldirektoren bor dven i fortsdttningen vara en av leda-
moterna i styrelsen. Utredningen anser inte att en dndring som
innebér att generaldirektoren endast far ratt att narvara i styrelsen
ar pakallad. Generaldirektoren bor av konstitutionella skal inte
utses till ledamot i styrelsen av styrelsen sjélv. Den uppgiften an-
kommer pa regeringen.

Generaldirektoren skall liksom i dag enligt styrelsens uppdrag
svara for myndighetens I6pande verksamhet och forvaltning.

Styrelsen

Utmonstringen av kollegiet medfor att utredningen maste 6vervéga
fragan om hur styrelsens 6vriga ledaméter, som skall vara myndig-
hetschefer, ndrmare skall utses. | dag genomfdrs ett nominerings-
forfarande genom en inom arbetsgivarkollegiet utsedd valbered-
ning. Kollegiet forordnar sedan styrelsens ledamoter pa bestamd
tid. | stadgarna aterfinns bestammelser om styrelsens sammansétt-
ning m.m. Att myndigheterna sjélva — och inte regeringen — dven i
fortsattningen skall ha ett avgorande inflytande pé valet av styrelse
ar av central betydelse for verkets legitimitet och sjalvstandighet.
Det gar dock enligt utredningen att urskilja ett par alternativa
mojligheter att I6sa den fragan.

Ett alternativ kan vara att regeringen skall utse ledamdter samt
ordfoérande och vice ordforande i styrelsen efter anmaélan av
Arbetsgivarverket. Hur styrelsen skall férfara for att gora person-
valen behover inte regleras i instruktionen utan far ankomma pa
styrelsen att besluta om. Héarvid kan dagens valberedning i arbets-
givarkollegiet vara ett monster. Detta alternativ ger styrelsen ett
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avgorande inflytande bade Over valproceduren och personvalen.
Enligt utredningen &r en sadan I6sning inte tilltalande och kan inte
forordas.

Ett andra alternativ &r att regeringen skall utse ledamdter samt
ordférande och vice ordfdrande i styrelsen efter férslag av en val-
beredning. Detta alternativ utgor utredningens forslag.

Valberedningen

Valberedningen bor liksom i dag bestd av fem ledamoter utanfor
styrelsen, varav en ordftrande. Ledamdterna i valberedningen skall
vara myndighetschefer och utses av styrelsen. Styrelsen far bestam-
ma arvode for uppdraget. Det bor noteras att valberedningens
forslag till regeringen inte kan vara bindande utan endast utgdr en
rekommendation. Valberedningens sammansdttning och uppgifter
m.m. skall regleras i instruktionen. Detta alternativ innebar att
valfunktionen i Arbetsgivarverket laggs fast i verkets instruktion i
stéllet for i stadgar eller andra foreskrifter for verksamheten. Detta
balanserar styrelsens starkare roll och tydliggor att myndighets-
cheferna skall ha ett fortsatt avgtrande inflytande i verket.
Valberedningen skall till regeringen, forutom namnférslagen, fére-
sla den tid som bor galla for ett forordnande. Dessa forslag lamnas i
dag till arbetsgivarkollegiet. Ddremot bor enligt utredningen
valberedningen inte langre lamna forslag till granskare av styrelsens
forvaltning. 1 verkets foreslagna ledningsstruktur behévs ingen
sadan sarskild granskning. Arvoden for styrelsens ledaméter bor
bestimmas av regeringen enligt férordningen (1992:1299) om
ersattning for uppdrag i statliga styrelser, namnder och rad m.m.
(Se vidare forfattningskommentaren.)

Valberedningen bor som utredningen ovan anfort utses av
styrelsen och inte av regeringen. En bestdimmelse om detta bor tas
in i instruktionen. Hur forfarandet nér valberedningen utses skall
laggas upp far ankomma pa styrelsen. Det ligger i sakens natur att
styrelsen efterhdr myndighetschefernas mening.

Att styrelsen skall utse valberedningen fortjanar nagra ytterligare
kommentarer. Genom att styrelsen utses av regeringen finns det
enligt utredningen inga hinder av grundlagskaraktar eller av annan
rattslig art med denna l6sning. Visserligen blir det fortfarande en
unik organisering av Arbetsgivarverket, men ur konstitutionell syn-
punkt ar den snarare mer tilltalande d4n den nuvarande ordningen.
Déremot kan man hédvda att foreningar ofta bygger pa en modell
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med beslutande arsmote dit alla medlemmar kallas, val till en
styrelse pa forslag av en av arsmétet sarskilt tillsatt valberedning
osv. Man far harigenom en demokratisk process nar funktionarerna
i foreningen nomineras och utses.

Statsmakterna avvisade i samband med 1994 ars reform att den
statliga arbetsgivarorganisationen skulle styras av ett beslutande,
Oppet, arsmote. Men det finns ingenting som hindrar att ett
radgivande arsmote hélls. Det finns aven andra satt att hora
myndighetschefernas mening i olika fragor. Sektorsraden kan t.ex.
vara en lank till myndigheterna. Dérigenom kan en demokratisk
process garanteras.

Valet av styrelseledaméter i praktiken

Sedan valberedningen utsetts &r det upp till den att arbeta fram sina
forslag till ledamoter i styrelsen. Utredningen foreslar att bestam-
melserna i Arbetsgivarverkets nuvarande stadgar om att styrelsens
sammansattning skall avspegla medlemmarna med avseende pa
sektortillhérighet och antalet anstéllda samt att en jamn kons-
fordelning skall efterstravas far bilda den ram som laggs i
instruktionen. Utredningen har déremot medvetet valt att inte
foresla nagon sarskild ordning for sjdlva nomineringsprocessen
m.m. i instruktionsforslaget. Det bor ankomma pa styrelsen att
efter samrad med myndighetscheferna bestamma vilka foreskrifter
som kan behovas. Det far forutsattas att valberedningen i sitt
arbete agerar sjalvstandigt i forhallande till styrelsen liksom val-
beredningen i Arbetsgivarverket i dag arbetar sjalvstandigt i for-
hallande till kollegiet. Den viljande forsamlingen ar myndig-
hetscheferna dven om dessa endast har en radgivande funktion.
Valberedningen forankrar sina forslag hos myndighetscheferna
under nomineringsprocessen pa satt den finner lampligt. Det ar
naturligtvis viktigt att valberedningen har stdd for sina forslag till
regeringen.

Genom att ge valberedningen en i instruktionen given roll har en
av arbetsgivarkollegiets viktigare funktioner — valet av styrelse —
sékerstallts.

Aven for styrelsen &r det nddvandigt att kunna forankra sitt
agerande hos myndigheterna och de icke-obligatoriska med-
lemmarna. Det &r enligt utredningen inget som hindrar att
styrelsen genom stadgar eller foreskrifter inrattar radgivande organ
av olika slag for att kunna inhdmta synpunkter fran myndig-
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hetschefer m.fl. Utredningen kan ténka sig att man kallar samtliga
dessa till arsmoten eller s.k. arbetsgivardagar. Men det &r styrelsen
som skall leda och ansvara for verksamheten. Utredningen anser
inte att dessa fragor ar av den arten att de bor behandlas i instruk-
tionen for Arbetsgivarverket.

Bland styrelsens uppgifter bor enligt utredningens forslag ocksa
ligga att bestimma grunderna for och besluta om myndigheternas
avgifter till Arbetsgivarverket. Innan styrelsen fattar ett sadant
beslut bor myndigheterna (resp. de icke-obligatoriska med-
lemmarna) héras.

Sektorsrad

Den nuvarande indelningen av Arbetsgivarverket i sektorer och
delegationer har beskrivits i avsnitt 8.4.3 ovan. Enligt utredningen
har verksamheten i dessa utvecklats val i Arbetsgivarverket.
Samtidigt har utredningen uppfattningen att det finns anledning att
nu starka och formalisera forutsattningarna for arbetsgivarsam-
verkan m.m. Det finns tva skal till detta. Det ena skalet &r att det
finns ett allmant behov av att fokusera pa samverkan i ett delegerat
system. Det galler inte minst i forhandlingsfragor bade pa central
och lokal niva. Det finns ocksd exempel pa att arbetsgivar-
samverkan i vissa fall inte fungerat fullt ut. Det andra skalet &r att
den nya ledningstrukturen, sedan kollegiet utmdnstrats, bor stbdjas
av radgivande organ som ar lampade for samverkan och forankring
av viktigare arbetsgivarfragor.

Utredningen foreslar mot den bakgrunden att sektorsrad infors.
De bor byggas upp pa monster av nuvarande delegationer. For den
vidare indelningen ser utredningen flera alternativ. 1 det forsta
alternativet ar sektorerna och sektorsraden fyra till antalet. I det
forsta sektorsradet ingar universitet och hdgskolor, i det andra
Centro-gruppens myndigheter, i det tredje affarsverken och
uppdragsmyndigheterna och i det fjarde i princip 6évriga myndig-
heter, inkl. alla sma myndigheter. Sektorsraden skall representera
alla myndigheter som ingar i den nya sektorn. Antalet ledamoter
maste avpassas med hansyn till sektorsindelningen. Ledamoterna
kan vara myndighetschefer eller av dem sérskilt utsedda represen-
tanter, i praktiken personalchefer/motsv. Varje sektorsrad skall ha
en ledamot som ar ordférande. | det andra alternativet behalls
nuvarande 9 sektorer och nuvarande delegationer bildar sektorsrad,
dock med samma uppbyggnad som i det forsta alternativet.
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Ytterligare ett alternativ kan vara att lata alla sma myndigheter bilda
en helt egen sektor. Ett motiv som kan anforas for en sadan 16sning
ar att den foreslagna nya ledningsstrukturen kan krava att de sma
myndigheterna far 6kad uppmarksamhet och ocksa ett battre stod.

Enligt utredningen skall sektorer och sektorsrad anges i Arbets-
givarverkets instruktion. Det lagsta antalet sektorer bor ocksa
anges. Det &r rimligt att regeringen lagger fast dessa grunder. |
Ovrigt bor man déremot enligt utredningens uppfattning vara
forsiktig med att ta in detaljer i instruktionen utan vagande skal.
Styrelsen bor ges handlingsutrymme. Darfor foreslar utredningen
att i instruktionen intas en bestdmmelse att i Arbetsgivarverket
skall finnas minst fyra sektorer. Varje sektor skall foretradas av ett
sektorsrad. Den narmare indelningen i sektorer ankommer pa
styrelsen. Styrelsen bestammer ocksa antalet ledamdoter i resp.
sektorsrad samt utser dess ledamdoter och ordforande. Nar det
géller sektorsradens uppgifter bor foljande grunder anges i instruk-
tionen. For det forsta skall styrelsen samrada med sektorsraden om
inriktningen av forhandlingsarbetet och andra fragor enligt
styrelsens bedémande. Styrelsen bor ocksa anvanda sektorsraden i
arbetet med att utse ledaméter och ordférande i valberedningen.
Myndigheterna skall inom ramen for resp. sektorsrad samverka i
alla véasentliga arbetsgivarpolitiska fragor. Detta krav bor ocksa
galla i samband med lokal I6nebildning. Kravet pa samverkan galler
naturligtvis ocksd de myndigheter och andra arbetsgivare i en
sektor, som inte &r representerat i sektorradet.
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9 Fordelningen av befogenheter
| vissa fall

Enligt direktiven skall utredningen kartldgga eventuella oklarheter i
fraga om fordelningen av befogenheter inom det arbetsgivarpolitiska
omradet mellan regeringen, Arbetsgivarverket och myndigheterna
och belysa dessa aktorers olika roller. | direktiven stalls fragan:
Finns det brister i Overensstimmelse mellan dessa befogenheter
och de administrativa bestdmmelserna om statlig verksamhet? En
handelse som aktualiserat fragan i direktiven ar den Overens-
kommelse som Rikspolisstyrelsen, Polisférbundet och SACO-S
traffat om fondering av 16nemedel for framtida fortidspensione-
ringar inom Polisen. Den 6verenskommelsen reser vissa fragor som
ar av principiell karaktér. 1 detta kapitel redovisar utredningen
darfor sin syn pa vissa fragor om befogenhetsfordelningen generellt
med utgangspunkt i en redogorelse for handelseforloppet och en
analys av det aktuella fallet.

9.1 Inledning

I avtalsrorelsen 1998 infordes den s.k. Képan Extra for att lokala
parter skulle ha mojlighet att forbattra pensionsvillkoren for pa
forhand utpekade individer. De lokala parterna kunde komma
Overens om att véxla ett utrymme for I6nekostnadsékningar mot
pensioner eller arbetstidsforkortning. Inom Polisen valde de lokala
parterna att gora avsittningar till Kdpan Extra, men man var
overens om att Kapan Extra inte skulle ge tillrackliga mojligheter
initialt. Det kravdes ndgon form av Gvergangsldsning for att klara
vissa angeldgna fortidspensioneringar. Samtidigt Gvervagde man
andringar i det lokala arbetstidsavtalet.

Rikspolisstyrelsen (RPS) traffade, som ndrmare beskrivs nedan, i
slutet av 1999 och bérjan av 2000 lokala avtal med Polisférbundet
resp. SACO-S om att det till pensionsformaner skulle géras avsatt-
ningar svarande mot ett visst retroaktivt I6neutrymme samt ett
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utrymme genererat av vissa l6netillagg. Enligt avtalen skulle medlen
forvaltas i en fond med syftet att under en period kunna finansiera
framtida fortidspensioneringar inom Polisen. Avséttningarna lag
vid sidan av de — betydligt storre — avsattningar som enligt avtalen
skulle goras till den kompletterande alderspensionen Kéapan Extra.
Dessa 4r inte i fraga har.

Riksrevisionsverket (RRV) ldmnade i samband med gransk-
ningen av Polisens arsredovisning for 1999 revisionsinvandning och
anférde bl.a.:

RPS har inte for RRV foretett dokumentation som skulle ha visat att
RPS haft behdrighet att sluta de lokala kollektivavtal som ligger till
grund for ett 6verlamnande av pensionsmedel om 308 miljoner kr till
Polisférbundet och SACO-S. Om en myndighet sluter kollektivavtal
utan att ha behdrighet till detta, blir avtalet utan rattslig verkan.

Det kan tillaggas att RRV ocksa lamnade revisionsberattelse med
invdndning till Arbetsgivarverket att verket inte for RRV foretett
dokumentation som visade att verket dverlamnat sin befogenhet att
sluta ifrdgavarande kollektivavtal till RPS. RRV riktade dessutom
invdndning mot Kammarkollegiet for att kollegiet tagit emot
medlen for forvaltning i en pensionsfond utan skriftligt avtal och
att oklarhet foreldg om forvaltningsvillkoren. Utredningen redo-
visar RRV:s invdndningar och myndigheternas svar mer utforligt i
avsnitten 9.3 resp. 9.4.
Regeringen uttalade bl.a. foljande i prop. 2000/2001:1, s. 21-22:

Granserna for vad lokala avtal far innehdlla bestims av ramavtal/
centrala avtal (tex PA-91, ALFA och RALS 1998-2001). Dessa
granser ar emellertid inte helt klara. 1 foreliggande fall kan det
ifragasattas om vissa delar av det lokala avtal som RPS slutit héller sig
inom dessa grénser. Enligt regeringens bedémning har det i varje fall
inte varit avsett att éverenskommelser av det slag som férekommit
skall kunna beslutas genom lokala avtal. For att framéver undvika att
liknande situationer uppkommer 6vervéger regeringen en andring i
kollektivavtalsforordningen. Fragan om fordelningen av behdrighet
och befogenhet inom det arbetsgivarpolitiska omradet mellan reger-
ingen, Arbetsgivarverket och myndigheterna liksom dessa aktorers
olika roller kommer att ingad i den samlade utvarderingen av den
arbetsgivarpolitiska reformen.

Regeringen uttalade vidare i samma proposition (s. 87) i behorig-

hetsfragan att det inte finns nagra sarskilda foreskrifter eller regler
om hur en delegering fran Arbetsgivarverket till andra myndigheter
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under regeringen skall ske eller dokumenteras. Savél fullmakts-
givaren Arbetsgivarverket som fullmaktstagaren RPS hade ansett
att overlamnande av behdorighet skett i detta fall. Mot den bak-
grunden bedomde regeringen att RPS ingatt ett civilrattsligt giltigt
och for parterna bindande lokalt avtal.

Med héansyn till att regeringen beddémt att Overldmnande av
behdrighet skett och att det lokala avtalet ér giltigt och bindande
for parterna finns det inte anledning for utredningen att ur den
aspekten ater prova dessa fragor. Den delegering som skett fran
Arbetsgivarverket till RPS kan emellertid vara av intresse for att
belysa vissa formella aspekter.

Huvudfragorna vid en analys av den arbetsgivarpolitiska be-
fogenhetsférdelningen m.m. ar darfér den avsattning av medel for
att skapa en pensionsfond som RPS och de lokala fackliga organisa-
tionerna kom 6verens om och de former under vilka fonden skulle
anvandas samt tillvagagangssattet vid 6verforingen. Fallet visar
ocksa sambanden mellan de utvecklingsbehov som finns lokalt och
den centrala avtalsrorelsens forlopp. Det &r inte ovanligt att vissa
I6ne- eller andra villkorsfragor vid en enskild myndighet lyfts fram
vid en central I6neférhandling, bade av de fackliga organisationerna
och av arbetsgivarparten. De lokala parterna i fraga kan da fa till
uppgift att under forhandlingens gang ta fram underlag eller skisser
till lampliga I6sningar.

9.2 Handelseforloppet i stort

Infor 16nerorelsen 1998 utestod tva sarskilt viktiga fragor for polis-
véasendet, dels en Gversyn av vissa inslag i arbetstidsavtalet och dels
fragan om mojligheter till tidigare pensionsavgangar for poliser.
Under varen 1998 fordes forhandlingar mellan Arbetsgivarverket
och bl.a. OFR om ett nytt ramavtal for I16ner m.m. OFR tog upp
frigan om tidigare pensionsavgang. De centrala parterna kom
overens om att uppdra at sina resp. lokala parter inom polis-
vésendet att ta upp forutsattningsldsa diskussioner om hur vissa
pensionsfragor skulle kunna fa en finansiell 16sning med koppling
till arbetstidsfragan. Resultatet av diskussionerna skulle sedan ligga
till grund for de centrala parternas férhandlingsarbete.

RPS redovisade den 8 april 1998 en skiss dver en mdjlig finansi-
ering av ett nytt pensionssystem for poliser med overgangs-
I6sningar. Polisforbundet hade godtagit skissen. RPS redovisade
ocksa att de lokala parterna slutit en 6verenskommelse om vissa
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andringar i det lokala arbetstidsavtalet. Inte minst ur arbetsgivar-
synpunkt fanns det klara kopplingar mellan dessa fragekomplex.
Avrbetstidsfragan var viktig for RPS.

I skissen redovisades tva finansieringsmodeller; A, som skulle
utvecklas till Képan Extra-l6sningen med mojlighet till pensions-
avgang fr.o.m. 60 ars alder for poliser fodda ar 1970 eller senare och
som inte djupare behandlas har samt B, vars syfte var att under en
overgangsperiod 6ppna en mojlighet for aldre poliser att — efter en
provning fran fall till fall — avga med pension fore 65 ars alder i den
omfattning som modellen skulle tillita. De medel som kunde
frigéras i B-modellen skulle avsattas i en fond som skulle dispo-
neras av parterna. Bl.a. kunde medel avsittas genom att olika
I6netillagg avskaffades helt eller delvis eller genom att medel enligt
sérskilda ©verenskommelser tillférdes fonden. Fondens medel
skulle anvéandas till att betala pensioner for poliser som uppnatt
lagst 60 ars alder. Inledningsvis skulle enligt skissen avgangar
finansieras i den prioritetsordning som parterna kom Overens om.
Antalet skulle begrédnsas med hansyn till tillgdngliga medel i
fonden. Pensionsnivan borde vara minst 65 %. Utbetalning enligt
principerna for pensionsersattning i det statliga trygghetsavtalet
skulle kunna ske tidigast fran ingangen av 2001. Parterna var ocksa
overens om att det behtvdes 6vergangsregler sa att inte omfattande
pensionsavgangar skulle komma att ske omgéaende.

Arbetsgivarverket och OFR kvitterade RPS redovisning pa
foljande satt i en gemensam skrivning den 23 april 1998.

Med anledning av resultatet av de lokala parternas diskussioner
forklarar Arbetsgivarverket och OFR/S, P, O sammantagna att
parterna vid sidan av de &ndringar i PA-91 som sluts i samband med
RALS 1998 aktivt skall medverka till att forutsattningar skapas sa att
finansieringsmodell B enligt bifogade skiss skall kunna genomfdoras.
Parterna ar ense om att den overgangsvisa losningen som foreslas i
finansieringsmodell B &r en viktig del i 6verenskommelsen mellan RPS
och de lokala motparterna. Parterna konstaterar att fragorna darutover
hanteras av de lokala parterna.

De centrala parterna var saledes Gverens om att aktivt medverka till
att forutsattningar skapades for ett genomfdrande av finansierings-
modell B pa lokal niva. | det centrala ramavtalen som sl6ts den 8
maj 1998 gjordes vissa &dndringar i PA-91 som mdjliggjorde
finansieringsmodell A.

Under 1998 och 1999 fortsatte forhandlingarna pa lokal niva
mellan RPS och Polisférbundet och omfattade, forutom pensions-
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fragorna, dven fragor om loner och arbetstider. Forhandlingarna
var saledes komplexa och en hel del fragor maste losas ut parallellt.
RPS informerade fortlépande Arbetsgivarverket om laget i for-
handlingarna. I mitten av december 1999 nadde RPS och Polis-
forbundet en prelimindr dverenskommelse i pensionsdelen. RPS
slét sedan avtal med forbundet den 21 december 1999 (slutligt
utformat den 27 januari 2000) och ett likalydande avtal om
pensioner med SACO-S den 18 januari 2000. Dessa avtal innehdll
bl.a. att det till pensionsformaner, utéver avsittningar till Kapan
Extra, skulle gbras avsattningar svarande mot ett visst retroaktivt
I6neutrymme och ett utrymme motsvarande det som vissa 16ne-
tillagg skulle komma att generera, enligt finansieringsmodell B.

Nar det galler 6verforingen av medel enligt B-modellen sldts den
20 januari 2000 avtal med Polisforbundet och SACO-S om att RPS
skulle dverldamna medlen (i sin helhet) till forbundet for avsattning
till en pensionsfond. Medlen skulle insattas pa konto hos Kammar-
kollegiet och fa disponeras av de fackliga organisationerna endast
efter dverenskommelse med RPS. Parterna hade kommit Gverens
om att i en sérskild éverenskommelse narmare reglera hur medlen
skulle anvandas. De var vidare ense om att dverlata forvaltningen av
medlen till Kammarkollegiet. De lokala parterna avsag att i fram-
tiden avsatta ytterligare medel pd motsvarande sétt.

Samma dag tillstélldes RPS en faktura fran Polisforbundet och
SACO-S avseende utbetalning av den gjorda avséattningen. | det
narmaste 308 miljoner kr, som avsag det retroaktiva l6neutrymmet,
overfordes av RPS till forbundet, som i sin tur satte in pengarna pa
konto hos Kammarkollegiet. Det kan tilldggas att RPS i december
2000 6verforde drygt 26 miljoner kr, avseende det som genererats
av vissa lonetillagg, direkt till kontot hos Kammarkollegiet enligt
en faktura utstalld av Polisforbundet. Dessa medel fordes alltsa inte
till Kammarkollegiet via forbundet.

Nar det galler anvdndningen av fondmedlen &r l&get att medlen
enligt uppgift fran RPS annu inte till ndgon del tagits i ansprak.
Orsaken till detta forhallande ar enligt RPS att man inom polis-
vasendet nu Gvergangsvis tar i ansprak medel som frigjorts genom
den &ndrade finansieringen av det statliga trygghetsavtalet.

9.3 Narmare om RRV:s revisionsinvandningar

| detta avsnitt redogor utredningen for RRV:s invandningar vad av-
ser Rikspolisstyrelsens, Arbetsgivarverkets och Kammarkollegiets
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arsredovisningar m.m. for rakenskapséret 1999 inom ramen for den
arliga revisionen i de delar som &r av intresse att belysa i det har
sammanhanget. Syftet med den arliga revisionen ar att bedéma om
redovisningen &r tillforlitlig och rakenskaperna rattvisande samt att
granska om ledningens forvaltning star i 6verensstammelse med
tillampliga foreskrifter och sérskilda regeringsbeslut. | nésta avsnitt
ges pad motsvarande sitt en resumé av de svar som myndigheterna
har lamnat till RRV.

9.3.1 Rikspolisstyrelsen

RRV anférde i sin revisionsrapport den 19 april 2000 (30-2000-
0345) inledningsvis den i avsnitt 9.1 atergivna invandningen an-
gdende RPS behorighet att sluta det lokala kollektivavtal som Iag
till grund for ett dverlamnande av pensionsmedel till Polisfor-
bundet och SACO-S.

RRV anforde vidare att modellen att genom en avsattning kunna
finansiera vissa tidigarelagda pensionsavgangar var tvivelaktig ur ett
finansmaktsrattsligt perspektiv. Budgetlagens lydelse och dess anda
och mening hade till syfte att forstarka riksdagens stéllning. Detta
syfte motverkades enligt RRV genom avtalsmaéssiga konstruktioner
som den hér berdrda.

Till grund for detta stéllningstagande aberopade RRV att finans-
makten dr tdmligen strikt reglerad genom 9 kap. regeringsformen
och ytterligare preciserad genom 1996 ars lag om statsbudget
(1996:1059). Krav pa hog effektivitet och god hushéllning med
resurser stills pd den statliga verksamheten. | anslagsbesluten
bestams bade anslagsbelopp och dndamal med anslaget. Det finns
olika typer av anslag som uttrycker en mer eller mindre langt
gadende styrning. Ett obetecknat anslag far inte Overskridas och
medel som inte utnyttjats far inte anvandas under paféljande
budgetar. Ett ramanslag erbjuder daremot storre mojligheter att
framgent anvanda outnyttjade medel. Genom ramstyrningen har en
omfattande delegering till myndigheterna skett. Samtidigt har
regeringen behov av att kontrollera sin forvaltning. Det ar vanligt
att regeringen stéller upp begréansningar i myndigheternas ratt att
anvanda anslagsmedlen, narmast i syfte att uppna en god
hushaéllning med statens medel, uppné Gvergripande mal och ha en
tillrdcklig budgetkontroll. Huvudprincipen vid avgransning av
statsbudgeten ar att statens samtliga insatser och verksamheter
skall redovisas i den. Den numera forharskande bruttoprincipen
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syftar till att ge en tydligare bild av statens finansiella ataganden.
Nar inkomster och utgifter redovisas mot inkomsttitlar och anslag
ar det inte mojligt att fora Over ett saldo till pafljande ar. Ett
Overskott i en viss verksamhet anvénds av regeringen for att under
aret finansiera statsbudgetens 6vriga utgifter.!

RRV:s slutsats var som nyss ndmnts att den tilltdinkta modellen
tedde sig tvivelaktig. RRV tillfogade att den statliga verksamheten
- sa ock den polisidra — styrs av regleringsbrevet och utrymmet for
avtalsméssiga konstruktioner av nydanade karaktdr torde vara
begransat. RRV ifragasatte dessutom lampligheten i flera av de
atgarder som RPS vidtagit i samband med avsattningen av medel.
RPS hade:

— Utbetalat medlen innan regeringen eller riksdagen tagit
stéllning till konstruktionen med att avsdttningen skedde
till en juridisk person.

— Utbetalat medlen innan den juridiska person bildats som
skulle skdta forvaltningen av medlen.

—  Overlamnat medel till sina motparter utan att ha klargjort
villkoren for hur medlen skulle skdtas och anvandas. Polis-
arbetsgivarens mojligheter att fa sina verksamhetsbehov
tillgodosedda torde ddrmed ha férsdmrats.

RRV éberopade i den har delen att 11 kap. 6 § regeringsformen
stadgar att en forvaltningsuppgift, t.ex. att forvalta medel, kan
Overlamnas till ett bolag, en forening, en samfallighet, en stiftelse
eller en enskild individ. Innefattar uppgiften myndighetsutdvning,
skall det ske med stod av lag. Enligt 10 a § 1 kapitalforsorjnings-
forordningen (1996:1188) far en myndighet inte utan regeringens
medgivande anvanda statens medel eller Gvriga tillgangar till att
bilda bolag, stiftelser, foreningar eller liknande rattssubjekt. Enligt
RRV kunde det inte uteslutas att den avsattning som skett genom
Rikspolisstyrelsens forsorg, efter éverenskommelse med Polisfor-
bundet, kunde uppfattas vara en stiftelse, ehuru medlen skulle for-
valtas av Kammarkollegiet. Enligt RRV hade RPS saknat rattsligt
stod for att sjélv bilda en juridisk person, utan att ha stod fran
regeringen eller riksdagen.

I och med inséttningen torde Polisférbundet enligt RRV:s upp-
fattning ha bildat en juridisk person, sannolikt en stiftelse. Som
ovan framgatt saknade enligt RRV Rikspolisstyrelsen rattsligt stod
for att sjalv gora insdttningen och darmed bilda den juridiska

1 Jfr prop. 1995/96:220.
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personen. RRV beddomde darfor att det satt pa vilket avsattningen
gjordes var oldmpligt — detta oavsett om RPS gjort insdttningen
sjalv eller som skedde, gatt via Polisforbundet. RPS borde latit
regering och riksdag ta stéllning till konstruktionen.

RRV anforde vidare att frdgan om en avsattning for att finansiera
vissa tidigarelagda pensionsavgangar aktualiserats redan 1998. RPS
hade haft tid allt sedan dess att utreda forutsittningarna for en
avsattning till en stiftelse, en understodsforening eller annan
juridisk person for forvaltning av medlen, for att darefter inhdmta
medgivande fran regering/riksdag. Avsattning av medlen borde inte
ha skett fore ett sddant eventuellt medgivande. Det som nu i stéllet
hade intraffat var att medlen avsatts hos Kammarkollegiet, och i
och med detta torde en juridisk person ha bildats, innan det utretts
och beslutats om vilken associationsform den juridiska personen
skulle ha som skulle skota forvaltningen av de avsatta medlen. RRV
ansag det dessutom anmarkningsvart att en arbetsgivare Gverlamnat
medel till sina motparter utan att ha klargjort villkoren fér hur
medlen skulle anvédndas. Medlen kunde till féljd av RPS agerande
bara disponeras av parterna tillsammans. Medelsanvdndningen var
darmed spérrad for RPS, som forsatt sig i den situationen att de
fackliga organisationerna torde kunna stélla langtgaende villkor for
hur medlen skulle utnyttjas, dvs. vilka poliser som skulle fa& mojlig-
het till fortida avgang, hur stor pensionen/pensionsersattningen
skulle vara och i 6vrigt vilka villkor som skulle férknippas med
formanen.

9.3.2  Arbetsgivarverket

RRV anférde i sin revisionsrapport den 19 april 2000 (30-2000-
0406) att Arbetsgivarverket inte for RRV foretett dokumentation
som visat att verket l&mnat Over sin befogenhet till RPS att sluta
kollektivavtal pa sa satt att RPS erhallit ratt till den befogenhet som
anges i RALS 1998-2001, punkt 3.2 Lonedkningar m.m. Om en
myndighet sluter ett kollektivavtal utan att ha behdrighet till detta,
blir avtalet utan verkan.

Till grund for sitt stallningstagande aberopade RRV att det enligt
2 § kollektivavtalsforordningen (1976:1021) &r Arbetsgivarverket
som har att sluta kollektivavtal pa statens vagnar. Arbetsgivarverket
kan dock lamna over sddana uppgifter som ankommer pa verket till
annan myndighet i enlighet med 3 § samma forordning. Likasa kan
Arbetsgivarverket enligt 10 8§ meddela ytterligare foreskrifter i de

236



SOU 2002:32 Fordelningen av befogenheter i vissa fall

fragor som avses i forordningen eller i kollektivavtal som verket har
slutit.

Enligt RRV kunde Arbetsgivarverket inte pa offentligrattsliga
grunder delegera ("lamna 6ver”) sin ratt att sluta kollektivavtal till
en annan myndighet med stod av ett kollektivavtal. Ett sddant avtal
ar ingen foreskrift i den mening som asyftas i 10 § kollektivavtals-
forordningen och &r inte heller ensidigt utfardat av verket. En
avtalsdelegation maste ske pa ett lagenligt satt, inte med stod av
avtal. Detta har ytterst samband med att all offentlig makt i Sverige
enligt 1 § 1 st. regeringsformen utévas under lagarna. RRV anférde
vidare att det av Arbetsgivarverkets eget Cirkuldr 1999:A4 (MBL-
cirkularet) framgar vad en s.k. arbetsgivarnyckel innebar och det
hénvisas till 3 8§ kollektivavtalsforordningen. Arbetsgivarverket
lamnar 6ver sin befogenhet att sluta lokala kollektivavtal genom
arbetsgivarnycklar till de centrala avtalen. En arbetsgivarnyckel
faststélls genom ett ensidigt beslut av Arbetsgivarverket och &r
alltsa inte en del av det avtal den avser. Av cirkularet framgar ocksa
att: "Om en myndighet sluter ett kollektivavtal utan att ha be-
hdrighet till detta, blir avtalet utan rattslig verkan.”

9.3.3  Kammarkollegiet

RRV anférde i sin revisionsrapport den 18 april 2000 (30-2000-
0354), i de delar som nu ar i fraga, att Kammarkollegiet accepterat
ett nytt forvaltningsuppdrag pa oklar grund.

RRV anfdrde bakgrundsvis att en muntlig éverenskommelse
ingatts mellan Kammarkollegiet (KAM) och RPS den 20 januari
2000 avseende forvaltning av medel for en polispensionsfond, som
annu var under bildande. Avsattningen byggde pa ett lokalt
kollektivavtal mellan RPS, Polisforbundet resp. SACO-S. Vid
granskningen av RPS hade RRV kommit fram till att avtalet mellan
RPS och de fackliga organisationerna torde sakna rattslig verkan.

Till stod for sitt stallningstagande dberopade RRV att KAM:s
uppgift enligt kollegiets instruktion &r att tillhandahalla kapital-
forvaltning for stiftelser och fonder pa det statliga omradet. De
medel som RPS avskilt till de fackliga organisationerna mottogs av
KAM den 24 januari 2000, trots att KAM var medvetet om att
oklarhet forelag om vem som skulle bli motpart i den framtida
forvaltningen. RRV ansdg darfor att det var oklart om medlen
rymdes inom KAM:s instruktionsenliga uppgift.

237



Fordelningen av befogenheter i vissa fall SOU 2002:32

Enligt KAM:s interna rutiner skulle ett skriftligt avtal féreligga
innan ett forvaltningsuppdrag paborjades. RRV hade i sin gransk-
ning konstaterat att rutinerna saknade riktlinjer for vilka bedém-
ningar som borde vidtas innan KAM &tog sig nya forvaltnings-
uppdrag. RRV hade vidare funnit att de interna rutinerna inte foljts
dad medlen mottogs utan att ett skriftligt avtal forelag mellan
parterna. Avtal hade inte heller senare upprattats.

RRV uttalade i rekommendation att verket ansag att KAM inte
agerat affarsmassigt da medlen mottagits innan 6verenskommelse
om KAM:s arvode for uppdraget foreldg, utan kdnnedom om
motpart i den framtida férvaltningen och om hur medlen skulle
forvaltas. KAM borde se till att skriftligt avtal som reglerar vad
som Overenskommits mellan parterna foreldg innan medel togs
emot for forvaltning och komplettera sina interna rutiner med
riktlinjer som sékerstéallde att medel inte mottogs pa oklar grund.
KAM:s beddmningar borde dokumenteras.

9.4 Myndigheternas svar pa RRV:s kritik
9.4.1 Rikspolisstyrelsen

RPS anforde sammanfattningsvis i sitt svar den 23 maj 2000 att
styrelsen haft ratt att inga lokala kollektivavtal med Polisforbundet
och SACO-S. RPS avsag foljaktligen inte att vidta nagon atgard
med anledning av den invandning RRV hade gjort.

RPS anforde vidare att styrelsen avsag att fortsitta arbetet med
att traffa overenskommelser om hur de aktuella pensionsmedlen
skulle skotas och anvandas. RPS avsag alltsa inte att vidta nagon
sarskild atgard med anledning av revisionsrapporten.

Nar det géaller enskildheter i RRV:s invandningar och resone-
mang anforde RPS i huvudsak féljande.

Betraffande formkravet vid delegering av behdrighet att sluta
lokalt kollektivavtal anforde RPS att det inte fanns nagon be-
stammelse i kollektivavtalsférordningen om krav pa viss form for
ett Overlamnande av uppgiften att sluta ett kollektivavtal.

Betraffande Gverlamnandet av uppgiften att inga kollektivavtal
hanvisade RPS till att Arbetsgivarverket under varen 1998 muntligt
uppdragit at RPS att dverlagga om bl.a. pensioner med de lokala
parterna. 1 skrivelsen av den 23 april hade de centrala parterna
uttalat att fragorna om pensionsvillkor skulle hanteras av de lokala
parterna. Forhandlingar om fragor om I6ner, pensioner och arbets-
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tider fordes parallellt. Dessa fragor var avhangiga av varandra,
varfor en “paketlosning” efterstravades. Att det vid sadant for-
hallande forekom tata kontakter mellan foretradare for Arbets-
givarverket och RPS pa hog niva var naturligt, bl.a. darfor att
fragorna hade stor betydelse ocksa for Arbetsgivarverket. RPS
hanvisade aven till innehéllet i RALS 1998-2001 punkt 3.3 femte
stycket, som innebér att lokala parter kan anvdnda en del av
I6nedkningsutrymmet for att forbattra andra anstéllningsvillkor &n
I6ner, samt till ALFA, bilaga 2, 1a § dar det framgar att anstall-
ningsvillkor for en arbetstagare far andras under avtalsperioden vid
I6nerevision enligt gallande ramavtal om I6ner m.m. (RALS). I
Arbetsgivarverkets foreskrifter for tillampningen av ALFA (arbets-
givarnyckel) anges att med arbetsgivare i avtalet avses som
huvudregel en centralmyndighet och att RPS ar en sadan central-
myndighet betréffande den regionala och den lokala polisorganisa-
tionen.

RPS ansdg sig pa angivna grunder ha styrkt sin ratt att inga
ifrdgavarande lokala kollektivavtal och att RRV inte anfort nagot
som skulle kunna foranleda att de skulle kunna anses ogiltiga.

Betréffande de finansmaktsrattsliga aspekterna stéllde RPS sig
fragande till RRV:s uttalande att den tilltdinkta modellen for
finansiering av vissa fortida pensionsavgangar tedde sig tvivelaktig i
ett finansmaktsrattsligt perspektiv. Enligt RPS hade RRV inte
redogjort for pa vilket satt forfarandet vid finansieringen skulle
vara tvivelaktigt och RPS ansdg sig darfor inte narmare kunna
bemota kritiken frain RRV. RPS understrok att styrelsen genom
utbetalningen fullgjorde en forpliktelse enligt avtal och att for-
pliktelsen avsag en loneskuld som var forfallen till betalning.

Betraffande fragan om 6verforing av medel konstaterade RPS att
RRYV ifragasatt lampligheten av att medlen utbetalats innan rege-
ring eller riksdag tagit stéllning till konstruktionen med avsattning
till en juridisk person och innan den juridiska personen bildats.
RPS genmalde i denna fraga att styrelsen inte ansdg att nagon
stiftelse eller annan juridisk person bildats genom att medlen satts
in pa ett konto hos Kammarkollegiet. Det enda som hade skett var
att medlen satts in pa kontot i avvaktan pa vidare Overens-
kommelser om hur medlen skulle disponeras. RPS anforde ytter-
ligare — gentemot vad RRV aberopat om att det foljer av 11 kap. 6 §
3 st. regeringsformen att en 6verforing av ifragavarande slag kraver
stod i en forordning eller t.o.m. lag — att nagon forvaltningsuppgift
inte lamnats Over till en sadan juridisk person som avses i 11 kap.
6 8 3 st. regeringsformen. Det var enligt RPS dessutom uppenbart
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att forvaltningen av medlen inte i sig kunde anses utgéra myndig-
hetsutovning.

Betréaffande lampligheten i att 6verlamna medlen pa det sitt som
hade skett anforde RPS att styrelsen till att bdrja med ville
understryka att de aktuella medlen utgjordes av retroaktiva l6ner
som de anstéllda avstétt ifran och som RPS inte kunnat disponera
pa annat satt an genom utbetalning till arbetstagarna i nagon form.
RPS ville i den hér delen papeka att atskilliga kontakter forevarit i
arendet mellan RPS & ena sidan samt bl.a. Regeringskansliet, RRV,
Ekonomistyrningsverket och Riksgaldskontoret & den andra.
Dessutom hade fragan tagits upp med Kammarkollegiet som hade
forklarat sig villigt att ta emot medlen.

RPS uttalade att styrelsen tillstod att det kunde ifragasittas om
det var lampligt att 6verlamna medlen till motparterna utan att det
narmare klargjorts villkoren fér hur medlen skulle skdtas och
anvandas. RPS anférde vidare i denna del att arbetet med att fa
fram dverenskommelser om hur medlen skulle skdtas och anvandas
sjalvfallet skulle fortsitta med avsikt att sa snart det 6ver huvud
taget var mojligt fa fram sadana Gverenskommelser. En mojlighet
var enligt RPS att medlen, sedan de fordelats pa individer, tillfordes
Képan Extra.

Har kan utredningen anmérka att Overenskommelse om
placeringsstrategi for placering av medlen hos Kammarkollegiet
traffades den 6 juli 2000 mellan RPS och de fackliga motparterna.
Dessa forband sig dels att efter godkannande av RPS tillstélla
Kammarkollegiet direktiv i form av en allmén placeringsstrategi,
dels att innan rekvisition av medel fran Kammarkollegiet gjordes
inhdmta RPS godkénnande. Placeringsstrategin var att medlen tills
vidare skulle placeras hos Kammarkollegiet pa avista konto
och/eller i Kammarkollegiets rantekonsortium. Den 14 juli 2000
slots ett avtal mellan Polisférbundet och SACO-S resp. Kammar-
kollegiet med ndrmare bestdammelser om kapitalforvaltningen m.m.

9.4.2  Arbetsgivarverket

Arbetsgivarverket anforde i sitt svar den 19 maj 2000 dels att verket
klart haft till avsikt att till myndigheterna delegera ratten att tréaffa
avtal om t.ex. avsittning till Kdpan Extra s som angetts i RALS
1998-2001, punkt 3.2 Lénedkningar m.m., dels att det funnits en
delegering av behdrighet till RPS enligt ALFA:s arbetsgivarnyckel.
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Arbetsgivarverket var darfér av den uppfattningen att den doku-
mentation som RRYV ansett sig sakna faktiskt forelag.

Till grund for sitt stéllningstagande redogjorde Arbetsgivar-
verket ndrmare for den rattsliga bakgrunden. Néar det géller for-
mella regler om delegering anforde verket att det inte kunde dela
uppfattningen att delegering med rattsligt bindande verkan endast
kan ske i form av en arbetsgivarnyckel eller ett forvaltningsbeslut.
Enligt Arbetsgivarverket kan delegering ske genom ett ensidigt
skriftligt beslut av verket, men &ven genom att infogas i ett centralt
kollektivavtal eller nagon annan med motparten gemensam hand-
ling, 14t vara att det senare av olika skal kan te sig mindre lampligt.
Aven en muntlig delegering kan i och for sig tankas i speciella
situationer, men dven det framstar generellt som mindre lampligt
och det kan da dven uppkomma bevisfragor kring en sadan delege-
ring om inte dokumentationen &r tydlig, t.ex. genom en anteckning
i akten (jfr verksférordningen 31 8).

Arbetsgivarverket redovisade slutligen betréffande vidtagna
atgarder i anledning av RRV:s revisionsrapport att den mojlighet
som namns som ett exempel i RALS 1998-2001 att g6ra avsatt-
ningar till Kdpan Extra hade intagits som en andring i 22 § i
pensionsavtalet PA-91. Eftersom RALS 4&r ett tillfalligt avtal och
andringen i PA-91 var avsedd att bli bestdende hade verket funnit
skal att, utéver det som féljde av RALS och ALFA, till 22 § PA-91
ge en sarskild arbetsgivarnyckel.

Enligt utredningen bor noteras att Arbetsgivarverket i sitt svar
inte uttalade sig i nagra andra fragor som kunde beréra RRV:s
invandningar i forhallande till RPS.

9.4.3 Kammarkollegiet

Kammarkollegiet (KAM) anforde i svar den 12 maj 2000, savitt har
ar i fraga, att den omstindigheten att fonden bildats under med-
verkan av staten och att staten skulle vara foretradd i forvaltningen
av fonden gjorde att kapitalforvaltningsuppdraget val rymts inom
den instruktionsenliga uppgiften att tillhandahalla kapitalforvalt-
ning for fonder pa det statliga omradet. Eftersom RPS och de
fackliga organisationerna hade avtalat att medlen endast fick dispo-
neras efter sérskild dverenskommelse med RPS var det tills vidare
RPS och de tvd arbetstagarorganisationerna som tillsammans
foretradde fonden gentemot KAM. Det radde darfor ingen oklar-
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het om vem som var motpart till KAM. Kollegiet ansag inte heller
att det fanns nagon annan allvarlig oklarhet i uppdraget.

Till grund for sitt stéliningstagande redovisade KAM de ndrmare
omstandigheter som foregatt mottagandet av ifragavarande medel
for forvaltning. KAM fick den férsta informella kontakten
angaende ett kapitalforvaltningsuppdrag for fonden vid ett sam-
mantradde den 14 januari 2000 med foretradare fér RPS och
Justitiedepartementet. Vid motet upplystes att RPS planerade att
avtala med de fackliga organisationerna om att avsétta retroaktiva
I6nemedel for tiden fore 2000 for att mojliggora vissa (fortida)
pensionsavgangar inom Polisen. Medlen skulle fonderas och
troligtvis stéllas under forvaltning av ett organ med foretradare for
RPS och de fackliga organisationerna. Parterna ville att KAM skulle
skota forvaltningen av medlen.

RPS hade gjort en framstélining till Justitiedepartementet den 12
januari 2000 med begdran om tillstand att uppdra at kollegiet att
forvalta medlen enligt forordningen (1987:778) om placering av
fondmedel under Kammarkollegiets forvaltning, efter Overens-
kommelse mellan RPS, Polisférbundet och KAM. Enligt vad som
senare hade upplysts KAM, hade den framstéllningen aterkallats av
RPS.

KAM upplyste vid det ovan ndmnda sammantrddet den 14
januari att RPS maste klargora i vilken rattslig form fonderingen
skulle ske, vem som skulle foretrdda fonden och vilka placerings-
regler som skulle galla. KAM beddémde prelimindrt att kollegiet
skulle kunna ata sig att skota kapitalforvaltningen av medlen. Ett
forvaltningsavtal skulle skrivas nér fondens rattsliga karaktar var
klarlagd. RPS upplyste under hand den 20 januari 2000 KAM om
att RPS och de fackliga organisationerna samma dag hade avtalat
om att uppdra &t KAM att forvalta medlen och att medlen endast
fick disponeras efter sédrskild dverenskommelse med RPS. KAM
gav da klartecken till att ta emot medlen for forvaltning och
upplyste om att kollegiet skulle placera medlen pa bankkonto i
avvaktan pa att de formella fragorna om fondens rattsliga status
och placeringsregler klargjorts.

Medlen overférdes till KAM den 24 januari 2000. KAM delade
RRV:s uppfattning att det vid denna tidpunkt hade bort uppréttas
en tillfallig skriftlig 6verenskommelse om uppdraget.
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9.5 Overvaganden och férslag

Utredningens dvervaganden gors i huvudsak mot bakgrund av den
ovan ldmnade redogorelsen. Det framskymtar i materialet att det
forevarit relativt omfattande diskussioner i dessa fragor, men ut-
redningen ser inte att det tjanar nagot egentligt syfte att i det har
sammanhanget reda ut vilka aktdrer som varit informerade och om
vad i processens olika skeden och vad detta i sa fall skulle ha for
betydelse. Utredningen har dock i vissa samtal inhdmtat kom-
pletterande synpunkter. For utredningen har det varit viktigt att
anlagga ett framatsyftande forhallningssatt, som innefattar bade de
arbetsgivarpolitiska och de mer budgettekniska fragorna.

Utredningen har ovan redovisat RRV:s revisionsinvdndning
gentemot Kammarkollegiet och kollegiets svar for att ge en full-
standig beskrivning. Utredningen har dock inte anledning att hér
sérskilt kommentera Kammarkollegiets hantering av de aktuella
fragorna.

En utgangspunkt for utredningens Gvervaganden &r regeringens
inledningsvis atergivna uttalande i prop. 2000/2001:1 att det i varje
fall inte varit avsett att dverenskommelser av det slag som fére-
kommit skall kunna beslutats genom lokala avtal och att regeringen
darfor dvervager en andring i kollektivavtalsférordningen.

9.5.1  Utvecklingen mot verksamhetsanpassade
avtalslésningar

Under lang tid har det skett en utveckling i riktning mot att
kollektivavtalen pa hela arbetsmarknaden och i staten skall medge
en allt battre anpassning till det enskilda foretagets eller myndig-
hetens verksamhet. Syftet har givetvis varit att 4stadkomma béattre
resultat i verksamheten genom bl.a. en effektivare personal- och
kompetensforsorjning. Detta har kravt decentralisering. Som ett
annat led i denna utveckling kan man se en strdvan hos parterna
mot att kunna goéra avvdgningar mellan olika anstéllningsvillkor,
t.ex. loner, arbetstider och pensionsvillkor. Det ligger ocksa en
stark drivkraft “underifran” i att den enskilde anstallde skall kunna
se en helhet i sina villkor och pa ett konkret satt kunna valja/vaga
av sin 16n mot arbetstiden, erbjudanden om kompetensutveckling
eller arbete pa distans m.m. Att som arbetsgivare kunna erbjuda bra
paketlosningar blir allt viktigare nar situationen pa arbets-
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marknaden pa sikt alltmer péaverkas av generationsskiftet och
samtidigt bristen pa unga, vélutbildade manniskor.

Det statliga ramavtalet RALS 1998-2001 préglades i hég grad av
detta tdnkande. Lonebildningen skulle i allt vasentligt utvecklas
lokalt och en ny ordning for de lokala férhandlingarna infordes.
Den byggde pa att de lokala parterna kom overens om I6neut-
rymmet, revisionstidpunkterna och fordelningen pé individer. En
del av 16ne6kningsutrymmet skulle kunna anvéandas for att for-
béttra andra anstéllningsvillkor &n 16n. De 6kade mdjligheter att
byta I16n mot pension som Oppnades i 22 § PA-91 var en foljd av
det avtalet.

Enligt utredningens uppfattning finns det ingen rimlighet i att
for statens del ga en annan vag i frdga om okande flexibilitet 4n vad
som ar fallet pa den dvriga arbetsmarknaden. Fragan blir ur den
aspekten i stéllet hur langt myndigheterna kan folja med pa den
vagen. Enligt utredningen maste darvidlag de sarskilda rattsliga
kraven pd myndigheterna och det faktum att myndigheterna i
princip forvaltar anslagna skattemedel beaktas. Men det finns inga
entydiga och sjalvfallna svar pa utredningens fraga. Det maste
forutsdttas i det delegerade systemet att Arbetsgivarverket och
myndigheterna ser till att arbetsgivarpolitiken utformas pa ett dven
i detta avseende ansvarsfullt satt. | det ligger ocksd att noga
overvaga lampligheten ur allman synpunkt av atgarder som kan vara
i fraga.

9.5.2  Polisens personalférsérjningsproblem

RPS har anfort ett antal viktiga omsténdigheter vad galler personal-
forsorjningen som ligger i bakgrunden till den hér aktuella Gver-
enskommelsen. Till att borja med &r andra avgangar ur poliskaren
an pension (samt sjukdom och ddd) mycket ovanliga. Bara 1,2 %
av poliserna slutar varje ar av annan orsak. Det vore enligt RPS ur
personalforsorjningssynpunkt battre med en siffra pa mellan 4-5 %
i arlig naturlig avgang utdver pensionsavgangar m.m. Den élders-
massiga sammansattningen i poliskdren &r ogynnsam med en
medelalder 2001 pa 45% ar, vilket ar hogre &n genomsnittet i staten.
Denna tendens har forstarkts av att man inte har kunnat rekrytera
under flera ar pa 1990-talet. Eftersom polisyrket dr mycket slitsamt
har frdgorna om majligheter att ga i fortid kommit i fokus. Svenska
poliser har 65 ars pensionsdlder. Det kan som en jamforelse
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tillaggas att, enligt RPS uppgifter, inte nagon poliskar inom EU for
narvarande har en hogre pensionsalder an 61 ar.

Inom polisvasendet & den andra stora verksamhetsfragan
polisernas arbetstider. For RPS har det varit prioriterat att fa till
stand ett mer verksamhetsanpassat arbetstidsavtal. Som ett exempel
pa hur komplext det interna regelverket &r pa det har omradet har
RPS anfoért att arbetstidens langd inte ar ett entydigt begrepp inom
polisvasendet. Normalarbetstid kunde tidigare betyda 11 olika
saker. Att som arbetsgivare ta sig ur sadana avtal har enligt RPS
uppfattning inte varit helt latt.

RPS gick darfor in i 1998 érs avtalsrorelse med tva prioriterade
foresatser: Att bli av med det gamla arbetstidsavtalet och att sdka
sétt att hantera pensionsproblematiken; i bégge fallen med syftet
att fa fram verksamhetsanpassade avtalslosningar.

Enligt utredningen ar det viktigt att vid bedomningen halla i
minne att RPS agerande skett mot bakgrund av reella och kompli-
cerade personalforsorjningsproblem som ér vél kdnda och belagda
dven i andra sammanhang. Utredningen kommer inte i detta
sammanhang att narmare kommentera denna aspekt.

9.5.3  Delegeringen fran Arbetsgivarverket

Regeringen har som ndmnts konstaterat att RPS haft formell
behdrighet att sluta de lokala kollektivavtal som ar i fraga. Arbets-
givarverket har i sitt ovan refererade svar till RRV utvecklat fragan
om grunderna och formerna for arbetsgivarpolitisk delegering.
Arbetsgivarverket har ocksd gjort klart betydelsen av att en
delegation lamnas péa ett tydligt sitt. Den formella delen har
utredningen inte anledning att ta upp.

Utredningen kan konstatera att de centrala parterna redan i april
1998 uttalade (se ndrmare avsnitt 9.2) att de skulle medverka till att
forutsattningar skapades sa att finansieringsmodell B skulle kunna
tillampas. Den Gvergangsvisa l6sningen var en viktig del i Gver-
enskommelsen mellan RPS och de lokala motparterna. De centrala
parterna konstaterade att fragorna darutéver hanterades av de
lokala parterna.

Utredningen konstaterar att de centrala parterna 6nskat Gverlata
till de lokala parterna att sjalva utforma innehéllet i pensions-
I6sningen enligt modell B. Arbetsgivarverket, som pa arbetsgivar-
sidan givit den delegationen, borde enligt utredningen pa ett mer
aktivt satt foljt och stottat RPS i det fortsatta férhandlingsarbetet
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under 1998 och 1999 pa lokal niva, sarskilt som det gallde kom-
plicerade fragor. Om Arbetsgivarverket funnit att vissa tilltankta
I6sningar var mindre lampliga hade verket haft mojlighet att patala
detta for RPS.

9.5.4  Pensionsavtalet mellan RPS och de lokala fackliga
organisationerna

Staten har ett pensionssystem som ur finansieringssynpunkt
bygger pa principen “pay as you go”. Efter pensioneringen betalar
staten ut tjanstepension i ett formansbaserat system, dar formanen
enkelt uttryckt &r bestdmd som en kvotdel av den anstélldes
tidigare 16n. De enskilda myndigheterna ser inte sina pensions-
adtaganden och kan i princip inte paverka den anstalldes pension.

Genom introduktionen 1991 av den kompletterande alders-
pensionen Kapan tillfogades ett avgiftsbaserat system, dar den
enskilde anstéllde fick en pensionsridtt som kunde definieras i
pengar och som successivt vaxte i takt med att avgifterna betalades
in. Forvaltningen av avgifterna till Kapan och utbetalningarna i det
nya systemet anfortroddes FSO, Forsékringsforeningen for det
Statliga Omradet. Den kompletterande alderspensionen kunde for-
starkas genom att den anstéllde frivilligt gjorde egna inséttningar,
den s.k. Képan Plus.

I RALS 1998-2001 avtalade de centrala parterna om att lokala
parter i samband med I6neforhandlingarna fick éverenskomma om
att en del av I6nedkningsutrymmet, sasom detta preciserats
antingen i det lokala loneavtalet eller i RALS, skulle anvandas for
att forbattra andra anstallningsvillkor an I6ner. Som exempel
namndes i RALS extra premieinbetalningar till den kompletterande
alderspension, Kapan Extra, som de centrala parterna kommit
Overens om. Dessa nya bestdmmelser infordes i 22 § PA-91. Nér
det géllde finansieringen av en avtalad extra avgift stadgades att den
kunde utga i form av ett engéngsbelopp avseende redan intjanade
formaner. 1 2 § Forhandlingsprotokollet till PA-91 antecknade
parterna bl.a. att de var 6verens om att avsattningar till Kapan Extra
var mojliga endast om det av det lokala kollektivavtalet klart
framgick vilka arbetstagare som innefattades i avtalet och hur
avsattningen skulle finansieras.

Naéar RPS och de lokala fackliga organisationerna slot sitt avtal
skedde en kollektiv avsédttning av retroaktiva l6nemedel och det
framgick saledes inte vilka arbetstagare som innefattades i avtalet.
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Dérmed saknades forutsattningar enligt PA-91 att gora avsatt-
ningen till Kdpan Extra och att lata forvaltningen skotas av FSO.
Avsikten med avtalskonstruktionen var sjélvfallet att de lokala
parterna i ett senare skede skulle komma 6verens om vilka individer
som i samband med fortida avgang skulle tillgodogoras pensions-
formaner ur den fond som skulle bildas.

Enligt utredningen maste avtalet betecknas som en nyskapelse.
Utredningen har mot bakgrund av den ingéende uppfdljning som
gjorts och regeringens stallningstagande i prop. 2000/2001:1 inte
anledning att utga fran annan an att avtalet ar giltigt och att RPS
agerande inte kan anses tydligt strida mot vare sig kollektivavtal
eller eljest arbetsrattsliga bestammelser.

9.5.5  Overforing av medel frdn en myndighet till extern
forvaltning

RRV har fort ett resonemang av innebdrd att 6verldmnandet av
medlen till forvaltning hos Kammarkollegiet kan ha medfort att en
juridisk person, sannolikt en stiftelse, bildats. Enligt utredningen
kan inte nagon juridisk person — alltsé ett sjalvstandigt rattssubjekt
— uppsta enbart pa grund av att medel flyttats mellan olika konton.
De inblandade parterna i transaktionen har uppenbarligen inte haft
for avsikt att bilda en juridisk person utan att soka ordna en (i
forhallande till bl.a. regeringen) séker forvaltning for en summa
pengar som de avsag att i en framtid ta i ansprak for vissa andamal.
Enligt utredningen ar det daremot sannolikt att parterna sag
pengarna som en s.k. I16nepott som de ville férdela forst i ett senare
skede och darvid omvandla I6nemedlen till pensioner. Utred-
ningens beddmningar har stod i det avtal om placering av medel
som parterna slot den 6 juli 2000, dvs. efter det att RRV ldmnat
sina revisionsrapporter. | detta avtal sdgs endast att medlen stélls
till Kammarkollegiets forvaltning for att sékerstélla att medlen ges
en god och séaker forvaltning i avvaktan pa slutligt beslut angaende
pensionsldsningen. Vidare forbinder sig de fackliga parterna att
innan rekvisition av medel fran Kammarkollegiet goérs inhamta RPS
godkannande.

Utredningen utgar for sin del fran att RPS 6verldamnande av
medel inte star i tydlig strid mot 10a§ kapitalforsorjningsfor-
ordningen (1996:1188). Utredningen anser inte heller att agerandet
fran RPS sida tydligt strider mot nagon annan bestammelse.
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RALS 1998-2001 innehéll mojligheter for lokala parter att
disponera en del av 16neutrymmet for annat &n I6ner, t.ex. genom
avsittning till Kdpan Extra. Oavsett detta ar en central fraga enligt
utredningen om det ar rimligt och lampligt att en myndighet
avtalar om att 6verlamna Iénemedel till de fackliga organisationerna
pa det satt som har skett har. En l6nepott ar fiktiv i den meningen
att den endast utgors av ett genom ett avtal bestamt utrymme for
att hoja Ioner vilket betyder att kostnaderna for 16ner inom for-
valtningsanslaget okar sedan l6nerna har hojts. Retroaktiva I6ne-
hojningar ar darvid engangsbelopp. Det maste enligt utredningen
normalt anses diskutabelt att betrakta ett férhandlat utrymme for
I6nehdjningar som en pengamadssig skuld till den fackliga mot-
parten som sadan. Daremot kan arbetsgivaren bli skadestands-
skyldig om han bryter mot kollektivavtalet, t.ex. genom att inte
betala ut avtalade 16neh6jningar eller genom att végra att forhandla.

I det aktuella fallet har RPS emellertid genom ett avtal iklatt sig
en skuld till Polisférbundet och SACO-S som motsvarade ej ut-
betalade retroaktiva I6nemedel. RPS har sedan betalat organisa-
tionerna mot utstélld faktura. Forfarandet foljer allmént avtalsratts-
liga principer. Det kan enligt utredningen dock diskuteras fran
lamplighetssynpunkt.

For att illustrera andra liknande situationer som kan ténkas upp-
komma redovisar utredningen féljande hypotetiska resonemang.
Antag att en myndighet skall forhandla lokalt om 16ner m.m. och
att de centrala ramavtalen inte anger nivaer for I6nedkningarna (i
likhet med 2001 ars avtal mellan Arbetsgivarverket och SACO-S).
Ramavtalen ar flerariga. Myndigheten har frigjorda medel genom
inbesparingar bl.a. pa lokalsidan och genom att man haft personal-
avgangar. Myndigheten och den fackliga motparten sluter ett
I6neavtal pa en, relativt andra myndigheter i sektorn, hog niva. Men
det bedoms anda att det blir pengar over pa forvaltningsanslaget.
Myndigheten och motparten reserverar de medlen i sitt |0neavtal
for att forhandla om I6nehojningar de kommande ar som de
aktuella ramavtalen avser (en myndighet maste ha stod i en gallande
RALS for att kunna sluta ett lokalt avtal). Myndigheten later i detta
fall medlen std kvar i myndigheten i form av anslagssparande.
Regeringen kan enligt utredningen da ga in och dndra forutsatt-
ningarna for parterna genom att forfoga dver medlen.
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9.5.6 Reformbehovet
Det nya statliga pensionsavtalet m.m.

Den vanligaste aldern for avgangsskyldighet enligt kollektivavtal ar
65 ar. Genom det nya allméanna pensionssystemet har arbetstagare
mojlighet att ta ut inkomstgrundad éalderspension fran 61 ars alder
och s.k. garantipension fran och med 65 ars alder. Det nya
pensionsavtalet i staten (PA 03), som mot bakgrund av den direkta
paverkan pa statsbudgeten har slutits under forbehéll av rege-
ringens godkannande, avses trada i kraft den 1 januari 2003. Da
trader ocksa ett sarskilt delpensionsavtal i kraft. Avtalet ger statligt
anstallda mojlighet att under vissa forutsattningar fa delpension
fran 61 ars alder. Samtidigt ges genom en andring i lagen (1982:80)
om anstallningsskydd arbetstagare ratt att arbeta kvar till 67 ars
alder. Det finns saledes enligt utredningens mening nu en be-
tydande inbyggd flexibilitet i pensionshénseende, vilket riksdagen
for ovrigt uttalat om det i bred politisk enighet antagna nya alders-
pensionssystemet.?

Enligt utredningen minskar genom reformerna pa pensions-
omradet och genom det statliga trygghetsavtalet behovet av lokala
pensionslosningar pa myndigheterna. Vissa myndigheter kan dock
fortfarande ha sérskilda behov av verksamhetsanpassade l6sningar
och ett Okat handlingsutrymme for att kunna vara flexibla och
arbeta pa lang sikt med sina personalforsorjningsfragor. Inte minst
viktigt ar detta med hansyn till det kommande generationsskiftet.

Intentionerna i Samarbetsavtalet

Samarbetsavtalet for det statliga omradet betonar i 4 § att I6ne-
bildning och anstallningsvillkor skall kunna omprdvas och avvdgas i
forandringsarbetet sa att de kommer till bast nytta och att det &r de
lokala parterna som har att géra bedomningen. De centrala parter-
nas uppgift ar att lagga den avtalsmassiga grunden fér lokal
verksamhetsanpassning genom att ge méjlighet att forutsattnings-
16st ompréva kostnaderna fér 16ner och andra anstéllningsvillkor
eller att omfordela dem pa ett satt som béttre gagnar verksamheten.

2 Jfr Arbetsmarknadsutskottets betdnkande 2000/01:AU 10, s. 12.
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Myndigheternas installning

Myndigheterna har i konsultintervjuerna och i samtal med ut-
redningen framhallit pensionsomradet som mycket komplicerat.
Samtidigt anser man allmant att mycket talar for att statliga arbets-
tagare bor omfattas av samma regelsystem och likartade villkor
inom omréadena pensioner och trygghetssystem — i det senare fallet
bl.a. i samband med avveckling eller neddragning av verksamheter.
Myndigheterna betonar att statsverksamheten bor hallas ihop i
dessa fragor.

9.5.7  Utredningens forslag i befogenhetsfragan

Statens myndigheter bor enligt utredningen ges sa langt det ar
mojligt likvardiga forutsattningar att agera som andra arbetsgivare.
Med detta betraktelsesitt ar det rimligt att ge myndigheterna
mojligheter att forverkliga de intentioner som finns i de centrala
och lokala kollektivavtalen. For statens del tillkommer emellertid
att det sjalvfallet inte far forekomma att myndigheterna avtalar om
generella formaner — exempelvis i syfte att mer generellt sianka
avgangsaldern — som ytterst kommer att belasta staten i form av
Okade kostnader. Det &r darfor enligt utredningens mening av
overgripande intresse att sitta tydliga ramar i dessa fragor och att
motverka att det skapas en flora av mer eller mindre tillitna
I6sningar ute pd myndigheterna.

Enligt utredningen bor Arbetsgivarverket darfér ta ett mer
direkt ansvar for att hélla ihop dessa fragor i staten.

Kollektivavtal sluts pa statens vagnar av Arbetsgivarverket.
Verket har mojlighet att delegera befogenheten genom bestdmmel-
sen i Kkollektivavtalsférordningens (1976:1021) 3§, som har
foljande lydelse.

3 § Arbetsgivarverket far till andra myndigheter under regeringen eller
till arbetsgivaren lamna Over sadana uppgifter som ankommer pa
verket. Férordning (1994:1937).

Kollektivavtalsforordningen (1976:1021) 108 1st. har foljande
lydelse.

10 § Arbetsgivarverket meddelar de ytterligare foreskrifter som behdvs
i de fragor som avses i denna forordning eller i kollektivavtal som
verket har slutit.
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Ramavtal om I6ner, om allménna arbets- och anstallningsvillkor,
om arbetstid samt pensionsavtal m.m. sluts foér statens rdkning av
Arbetsgivarverket. Till de centrala avtalen fogas s.k. arbets-
givarnycklar som innehaller bestammelser om behdrighet for
myndigheterna att traffa lokala avtal inom sitt verksamhetsomrade.
Till de storre myndigheter eller verk, som har underlydande
myndigheter, ges ofta befogenheten att till dem i sin tur Gverlata
ratten att tréffa s.k. lokal-lokala avtal. I arbetsgivarnyckeln till PA-
91, 22 §, ges en sadan delegation. P& det statliga omradet har nu
slutits ett nytt pensionsavtal, PA 03, med motsvarande delegation.

Enligt utredningen &r vid en samlad bedémning en &ndring i
kollektivavtalsforordningen — som vore en ingripande atgard — i
syfte att begrdnsa Arbetsgivarverkets mojligheter att delegera
arbetsgivarens befogenheter i fraga om ratten att traffa lokala
kollektivavtal inte pakallad. Effekterna pa forhandlingssystemet
skulle bli stora och atgarden skulle vara ett avsteg fran principen
om arbetsgivarpolitisk delegering. Utredningen foreslar att Arbets-
givarverket i stdllet gor en Oversyn av arbetsgivarnycklarna. En
atgard som Arbetsgivarverket bor Gvervaga ar att — i vissa fragor —
inte delegera till centrala myndigheter att sjalva sluta lokala
kollektivavtal. En annan atgard som enligt utredningen i det
sammanhanget skulle kunna komma i fraga ar att lokala kollektiv-
avtal — savitt avser vissa fragor — skulle slutas under forbehall av
Arbetsgivarverkets godkannande. Skulle Arbetsgivarverkets at-
garder enligt forslaget inte visa sig tillrackliga far regeringen Gver-
véaga ytterligare atgarder.

9.5.8  Utredningens forslag i frdga om 6verféring av medel

Principen om budgetarets slutenhet ar av grundlaggande betydelse
for resurshushallningen i staten. Nar inkomster och utgifter
redovisas mot inkomsttitlar och anslag gar det inte att fora Gver ett
saldo till nasta ar. Visserligen Gppnar ramanslagssystemet moijlig-
heter att anvénda outnyttjade medel framdeles men det sker inom
strikt reglerade ramar. | det har behandlade fallet angaende RPS
lokala avtal om fondering av bl.a. retroaktiva I6nemedel har en
Overforing skett. Bestimmelserna i 10 a 8 kapitalforsorjningsfor-
ordningen (1996:1188) syftar till att reglera under vilka forutsatt-
ningar en myndighet med regeringens medgivande kan anvanda
statens medel till att bilda t.ex. ett bolag eller en stiftelse.
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Enligt utredningens mening framstar RPS forfarande, nar det
géller Overforingen av medel, vid en samlad bedémning som
olampligt. Det kan inte anses forenligt med intentionerna i lagen
(1996:1059) om statsbudgeten. Det ar darfér enligt utredningen
angeldget att de administrativa bestammelserna for statlig verk-
samhet fortydligas sd att det i fortsattningen blir otillatet for
myndigheterna att utan statsmakternas medgivande gora fonde-
ringar for pensionsindamal av det aktuella slaget. Ett sadant
fortydligande maste emellertid utformas sa att det inte traffar eller
forsvarar andra typer av transaktioner.

Utredningen har dvervagt moéjligheterna att andra 10 a § kapital-
forsorjningsforordningen (1996:1188). Utredningen har dock
funnit att en andring av detta stadgande skulle riskera att traffa
andra, ej avsedda transaktioner. Lagen (1996:1069) om stats-
budgeten och anslagsférordningen (1996:1189) ger grundldggande
bestdmmelser om myndigheternas hantering av anslag. Lagen &r, av
nyss namnda skal, inte aktuell att &ndra. Enligt 28 § anslags-
forordningen far Ekonomistyrningsverket (ESV) meddela de
foreskrifter som behdvs for tillampningen av forordningen. Efter-
som det aktuella fallet avser en relativt speciell situation kunde
enligt utredningens mening ett fortydligande lampligen intas i
ESV:s tillampningsforeskrifter. Utredningen foreslar att regeringen
uppdrar & ESV att gora en Gversyn i syfte att dstadkomma ett
sadant fortydligande och att lamna forslag till de atgarder som i
ovrigt kan vara pakallade.
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10 Kompetensforsorjningen i staten

10.1  Inledning

I detta kapitel diskuterar utredningen vissa allmanna fragor kring
personal- och kompetensforsorjningen i staten. Utgangspunkten
for analysen &r myndigheternas agerande som arbetsgivare beaktat
ur ett helhetsperspektiv. Lonebildningen har behandlats i kapitlen
4-6. | direktiven omnamns t.ex. omraden som kompetensutveck-
ling, arbetsmiljo, etnisk och kulturell mangfald samt jamstalldhet.
Vidare efterfragas vilka atgarder myndigheterna vidtar for att ta till
vara och utveckla den &ldre arbetskraftens kompetens. Regeringen
tar i dag in uppgifter varje ar om myndigheternas mal for sin
kompetensforsorjning och om de natt dem eller inte. Regeringen
har senast i skr. 2000/01:151 utférligt redovisat grunderna for for-
valtningspolitiken och sin beddmning av hur myndigheterna
utvecklat arbetsgivarpolitiken. Utnyttjandet av modern informa-
tionsteknik i den statliga verksamheten ar mycket viktig dven ur ett
kompetensforsorjningsperspektiv. Utredningen tar darfor inled-
ningsvis upp regeringens syn pa dessa fragor. Utredningen har i sin
analys ett langsiktigt fokus dar de fragor som sammanhanger med
det kommande generationsskiftet och den snabbt 6kande sjukfran-
varon ar av oOverskuggande betydelse fér myndigheternas kom-
petensforsorjning. Regeringen och parterna arbetar nu med att ta
fram Overgripande program for Okad hélsa i arbetslivet mot bak-
grund av de omfattande utredningsinsatser som gjorts. Utred-
ningens huvuduppgift dr att analysera den arbetsgivarpolitiska
delegeringen och dess effekter och inte att avgdra hur myndig-
heterna skall 16sa sina kompetensforsorjningsfragor. Utredningen
diskuterar darfor dessa fragor med sikte pa myndigheternas och
Arbetsgivarverkets roller och ansvar i det hér hanseendet. | nésta
kapitel redovisar utredningen forslag till ett reformerat system for
uppfoljning och utvardering av myndigheternas kompetensfor-
sdrjning som ansluter till utredningens bedémningar hér.
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10.2  Staten som féreddmlig arbetsgivare
10.2.1 De forvaltningspolitiska utgangspunkterna

Regeringen redovisade i propositionen Statlig forvaltning i
medborgarnas tjanst (prop. 1997/98:136) riktlinjer och krav pa den
framtida forvaltningen. Regeringens mal 4r att den svenska stats-
forvaltningen skall, med hoga krav pa rattsakerhet, effektivitet och
demokrati, vara tillganglig och tillmotesgdende och darigenom
vinna medborgarnas fulla fortroende. Statsférvaltningen skall ge
naringslivet goda arbets- och tillvaxtférutsattningar samt vara
framgangsrik och respekterad i det internationella arbetet. | pro-
positionen uttalade regeringen vidare att ett handlingsprogram
skulle utarbetas.

Regeringen stillde genom det forvaltningspolitiska handlings-
programmet 2000 — En férvaltning i demokratins tjinst — for-
valtningspolitiken i blickpunkten. Enligt programmet skall med-
borgarna sattas i centrum i en demokratisk, rattssaker och effektiv
forvaltning. Med demokratisk forvaltning avses att forvaltningen
skall fullgdra sina uppgifter i enlighet med de beslut som riksdagen
och regeringen har fattat. Kravet pa rattssikerhet innebar att
forvaltningen skall fatta materiellt riktiga beslut pa grundval av
lagar och andra forfattningar samt att enskilda skall ha mdojlighet att
fa sin sak provad i domstol. Kravet pa effektivitet innebar att
forvaltningen skall astadkomma de resultat och de mal som angetts
for verksamheten av statsmakterna och att detta skall ske kostnads-
effektivt.

Regeringen har bedomt att Sverige har en statsforvaltning som
haller en hog kvalitet och att medborgarnas fortroende for de
statliga myndigheterna ar stort.!

Hornstenar i den svenska demokratin och i forvaltningspolitiken
ar offentlighetsprincipen och meddelarfriheten, som bl.a. regleras i
regeringsformen, tryckfrihetsférordningen, yttrandefrihetsgrund-
lagen och sekretesslagen. Den hdr Oppenheten &r grunden for
allménhetens foértroende for myndigheter och férvaltningar — och
darmed ocksa for demokratin.

I en 6ppen myndighet har och ges medborgarna goda mojlig-
heter till insyn i verksamheten. Som enskilda far medborgarna god
information i sina drenden. | den 6ppna myndigheten dr de an-
stéllda delaktiga i verksamheten och medverkar i utvecklingen.

1 Skr. 2000/01:151, s. 17.
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Ledningen uppmuntrar darfor till engagemang och en 6ppen och
konstruktiv intern dialog.?

Regeringen har konstaterat att chefers och anstélldas intresse for
den egna myndighetens utveckling &r stort och att kvalitetsfragorna
far en allt storre tyngd i forandringsarbetet. Ett systematiskt och
uthalligt arbete med kvalitetsfragorna bor inga som en viktig del i
myndigheternas anstrangningar att utveckla verksamheten. Kvali-
tetsarbetet bor enligt regeringen baseras pa de erkdnda kriterier
som i dag anses kanneteckna framgangsrika organisationer, sasom
kundorientering, engagerat ledarskap, personalens delaktighet,
kompetensutveckling av personalen, langsiktighet, standiga for-
battringar, lara av andra, samverkan m.m.?

Regeringen arbetar med att vidareutveckla mal- och resultat-
styrningen och att verksamhetsanpassa styrningen av myndig-
heterna. En viktig komponent i detta arbete ar att forbattra mal-
och resultatdialogen med myndighetscheferna. Den ekonomiska
styrningen i staten skall bidra till god kontroll av statens finanser,
en fordelning av tillgangliga resurser i enlighet med de politiska
prioriteringarna och en effektiv resursanvandning. Den ekono-
miska styrningen fyller en viktig funktion i forhallande till forvalt-
ningspolitikens Gvriga styrmedel ocksa pa det sattet att alla beslut
som har ekonomiska konsekvenser skall inga i den arliga
budgetprocessen. Styrningen kan utvecklas genom att riksdagen
beslutar om mal och kostnader i en verksamhetsstruktur.*

Regeringen bedomer att 1 T-tekniken ar ett kraftfullt redskap for
okad tillganglighet, 6ppenhet, insyn och effektivitet. Den &r ocksa
ett viktigt medel for att mota de stora pensionsavgangar for-
valtningen star infor i borjan av 2000-talet. | propositionen Ett
informationssamhalle for alla (prop. 1999/2000:86) har regeringen
lagt fast att den statliga forvaltningen skall vara ett féredome som
aktiv anvandare av IT i den egna verksamheten samt i samverkan
med foretag och medborgare.

10.2.2 Den statliga arbetsgivarpolitiken

Ett viktigt medel for att kunna genomfdra de forvaltningspolitiska
ambitionerna dr arbetsgivarpolitiken. Enligt det forvaltnings-
politiska handlingsprogrammet skall staten vara en foreddmlig

2Aa.s. 231
3Aa.s. 28.
4 Bet. 1999/2000:FiU 13.
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arbetsgivare. Regeringen har delegerat stora delar av arbetsgivar-
politiken till myndigheterna. Syftet med delegeringen &r att
myndigheterna skall anvdnda arbetsgivarpolitiken som ett medel
for att uppna verksamhetens mal med hog effektivitet och pa ett
satt som inger medborgarna fértroende. Regeringens uppgift ér
dels att formulera Gvergripande mal for de statliga arbetsgivar-
fragorna dels att folja upp myndigheternas arbetsgivarpolitik®,

Regeringen anger i samma skrivelse vidare att utgangspunkten
for den arbetsgivarpolitiska delegeringen &r att arbetsgivarpolitiken
skall anpassas till verksamhetens behov. Organisation, arbets-
processer och kompetensforsorjning skall utformas med hansyn till
verksamheten och malen for denna. Ledning och personal skall
samverka i utvecklingsarbetet av de interna processerna och
kvalitetsarbetet skall vara systematiskt. De anstéllda skall darfor
vara val fortrogna med verksamhetens mal och deras erfarenhet och
kunnande skall vardeséttas och tas till vara. Fragor om villkoren for
arbetet och arbetsmiljon i vid bemérkelse skall integreras i
utvecklingsarbetet.

Staten skall vara en attraktiv arbetsgivare inte minst for att kunna
rekrytera och behdlla unga medarbetare ndr generationsskiftet
sétter in.

Regeringen gor en i allt vasentligt positiv beddmning av myn-
digheternas arbetsgivarpolitik. Det |6pande arbetet fungerar fort-
satt tillfredsstéllande pa flertalet myndigheter. Det finns pa manga
myndigheter behov av en mer aktiv langsiktig planering infor
generationsskiftet. Utvecklingen mot en jdmnare konsférdelning
gar at ratt hall men det behovs ytterligare atgarder for att astad-
komma samma mojligheter till utveckling och befordran for
kvinnor och man samt for att minska I6neskillnaderna mellan
konen.

Regeringen lagger stor vikt vid arbetsmiljéfragorna pa de statliga
arbetsplatserna. Myndigheternas atgarder for att skapa stimule-
rande och kreativa arbetsplatser med en god arbetsmilj6 &r av stor
betydelse for statens langsiktiga kompetensforsorjning. Mot bak-
grund av den dramatiskt okande sjukfranvaron och den arbets-
relaterade ohdlsan forutsatter regeringen att myndigheterna tar
fragorna om arbetsmiljon péa stort allvar och bedriver ett aktivt
arbete pa detta omrade.

Regeringen har vid ett flertal tillfallen betonat vikten av mang-
fald i arbetslivet. 1 den integrationspolitiska propositionen (prop.

® Skr. 2000/01:151, s. 42.
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1997/98:16) framholl regeringen att mangfalden bor genomsyra
arbetslivet och att staten har ett sdrskilt ansvar som foredome.
Regeringen anser att personalen i staten bor avspegla den arbets-
fora befolkningens etniska sammanséttning. Samtliga myndigheter
som lyder direkt under regeringen élades 1999 att uppratta
sérskilda planer for arbetet med att 6ka den etniska och kulturella
mangfalden bland sina anstallda. Detta ar en viktig orsak till att
mangfaldsarbetet fokuserats ute pa myndigheterna och att nu tre av
fyra myndigheter vidtar aktiva atgarder. Regeringen bedomer i skr.
2000/01:151 att medvetenheten hos myndigheterna om den etniska
och kulturella mangfaldens betydelse och potential har Okat
markant under de senaste aren.

10.3  Det demografiska dilemmat
10.3.1 En aldrande befolkning

Varldens befolkning aldras och befolkningsokningen kommer att
vara fortsatt snabb. Varldens befolkning bedoms 6ka med minst tva
miljarder fram mot 2025 och andelen dldre i befolkningen kommer
successivt att 0ka. Nastan hela befolkningstillvéxten sker i utveck-
lingslanderna, framst i Asien. Den hdr utvecklingen kan komma att
medfora samhallsekonomiska och sociala svarigheter eller belast-
ningar i manga av varldens lander. Samtidigt bor det hallas i minne
att den ogynnsamma demografiska utvecklingen anda orsakas av
flera positiva faktorer som o©kande livslangd, minskad barna-
dadlighet, en starkt forbattrad hélso- och sjukvard och en — trots
allt — 6kad tillgang pa mat och vatten.

Av de nuvarande EU-ldnderna &r det bara Irland som har en
gynnsam demografisk situation med relativt fa skolbarn, manga
unga vuxna och fa pensionarer. | Gvriga lander i Vasteuropa sker
samma utveckling mot en aldrande befolkning under de kommande
artiondena. Inom vissa EU-lander ser man med oro pa hotet fran
de under lang tid uppbyggda vélfardssystemen som bl.a. innehallit
mojligheter att ga i tidig pension med generdsa formaner. Riskerna
for en utbredd arbetskraftsbrist anses stora.

Aven i Sverige blir befolkningen allt dldre. Detta innebér att allt
farre personer i yrkesverksam alder skall forsorja allt fler personer
som &r dldre an 65 ar eller har lamnat arbetslivet dessforinnan.
Alderssammansittningen bland dem som arbetar kommer att
forandras sa att arbetskraften blir allt dldre fram mot perioden
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2010-2015, da den stora efterkrigsgenerationen lamnar arbetslivet
med pension. Enligt SCB:s befolkningsprognos fran maj 2001
kommer antalet personer i arbetsfor alder, 20-64 ar, att vara ca
100 000 storre 2006. De sma fodelsekullarna 1936-1941 fyller 65 ar
under perioden fram mot 2006 samtidigt som aldersgruppen fylls
pa med normalstora kullar av 20-aringar.

Ungefar samtidigt om de stora fodelsekullarna fran mitten av
1940-talet blir 65 ar kommer de stora fodelsekullarna fran aren
kring 1990 in i aldersgruppen 20-64 ar. Fyrtiotalisternas uttig
kompenseras av de unga fédda omkring 1990 enligt SCB:s prognos.

10.3.2 En aldrande forvaltning
De anstéllda blir allt &ldre

Staten ar den sektor pa arbetsmarknaden som har den i genomsnitt
dldsta personalstyrkan. Medeldldern for de statligt anstallda var
2000 44,8 ar, for de landstingsanstallda 44,6 ar, for de anstallda i
kommunerna 43,2 ar och i naringslivet 40,3 ar. En viktig forklaring
till den htga medelaldern i staten ar att manga av dess verksamheter
kraver personal med hog utbildningsniva. Andelen akademiker &r
hogre i staten &n i ndgon annan sektor pa arbetsmarknaden. Sarskilt
civil statsforvaltning har darfor en Iag andel anstéllda som ar under
25 ar. Av de statsanstéllda ar i dag 40 % Over 50 ar. Trenden att
medelaldern i staten snabbt okar bestar. Skillnaden i aldersfordel-
ningen mellan man och kvinnor ar marginell®.

De strukturférdndringar som genomforts inom den statliga
sektorn har haft betydelse for aldersfordelningen. Sarskilt neddrag-
ningarna i verksamheten under 1990-talet, som ofta inneburit att de
unga fatt ga och att manga aldre lamnat myndigheterna i fortid, har
medverkat till en sammanpressning av aldersstrukturen; de yngsta
och aldsta har blivit farre och de i Gvre medelaldern allt fler.

Kompetensforsorjningen i staten under de kommande aren pa-
verkas av det faktum att den faktiska avgangsaldern i genomsnitt ar
mellan 60 och 61 &r.” Om inte detta avgdngsmonster bryts kan
myndigheterna fa problem redan pa kort sikt.

Den laga faktiska pensionsaldern kan dock komma att motverkas
av den andring i lagen (1982:80) om anstéllningsskydd, som tradde
i kraft den 1 september 2001 och som ger alla anstéllda en ratt att

6 Skr. 2000/01:151, s. 45.
7 Kalla: Trygghetsstiftelsen.
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arbeta kvar till 67 ars alder. Det nya pensionsavtalet i staten ger
mojlighet till flexibel pensionsavgang mellan 61 och 67 ars alder.
Delpension enligt det nya delpensionsavtalet kan — om arbets-
givaren medger det — tas ut tidigast fran 61 ars alder, vilket
ytterligare dkar flexibiliteten. Det finns sammantaget skal att anta
att den faktiska pensionsaldern kan komma att 6ka pa sikt.

Personalrorligheten bland aldre arbetstagare ar generellt sett
avsevart lagre an for de yngre. | staten ar avgangsorsakerna i alders-
gruppen Over 55 ar i allt vasentligt olika former av pension medan
avgangar till annat arbete (inom eller utom staten) oftast sker bland
de yngsta och i avtagande grad i aldre aldersgrupper.

Sjukfranvaron ckar

P& hela arbetsmarknaden har det skett en dramatisk 6kning av
sjukfranvaron fran senare delen av 1990-talet och det finns tecken
pa att den kommer att Oka ytterligare. De komplexa fragor som
sjukfranvaron aktualiserar har belysts i ett flertal offentliga utred-
ningar, bl.a. Langsiktig verksamhetsutveckling ur ett arbetsmiljo-
perspektiv — en handlingsplan for att fornya arbetsmiljéarbetet (Ds
2001:28) och En handlingsplan for dkad hélsa i arbetslivet (SOU
2002:5). | den sistndmnda utredningen konstateras att den totala
sjukfranvaron, inkl. karensdagar, sjuklonedagar och sjukpenning-
dagar, motsvarar 400000 arsarbeten. Franvaron pa grund av
fortidspension/sjukbidrag motsvarar ytterligare 400 000 arsarbeten.
Kvinnornas sjukpenningdagar har mer an fordubblats sedan 1997,
fran 15 till 31 dagar. Kvinnor som é&r aldre an femtio ar har i dag ett
sjuktal pa i genomsnitt 41 dagar. Den hogsta sjukfranvaron finns
inom vard, omsorg och skola; i den kommunala verksamheten.
Aven inom landstingen &r sjukfrénvaron hog.

For statens del ar sjukfranvaron generellt sett lagre an inom
kommuner och landsting. | staten som helhet 6kar emellertid
sjukfranvaron lika snabbt som pa hela den 6vriga arbetsmarknaden.
I vissa stora myndigheter, som t.ex. Polisen, i skatteforvaltningen
och pa forsakringskassorna finns ocksa ett liknande sjukfranvaro-
monster med en snabb Okning inte minst av den arbets- och
stressrelaterade ohélsan. Det finns visserligen ett belagt samband
mellan den okande andelen aldre i arbetslivet och 6kande lang-
tidssjukskrivningar. Enbart det 6kande antalet anstéllda 6ver 55 ar
kan dock inte forklara okningen av sjukfranvaro och fortids-
pensioneringar. Utvecklingen ar &ven for statens vidkommande
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alarmerande och utgor bade ett allvarligt arbetsmiljéproblem och
ett kompetensforsérjningsproblem.

10.4  Elektronisk férvaltning och
24-timmarsmyndigheter

Ett satt att bland annat méta generationsskiftet &r 6kad anvandning
av informationstekniken. Nya och mindre personalintensiva arbets-
metoder gor det mojligt att bade bibehalla och forbattra kvaliteten i
myndigheternas service till medborgarna. Medborgarna skall kunna
vélja den form for kontakter med myndigheterna som passar bést i
varje enskilt fall, vare sig det &r personliga mdten, avancerad
telefonservice, skriftvaxling eller genom anvéndning av informa-
tionsteknik, sérskilt Internet. Genom att utveckla en elektronisk
forvaltning kan de statliga myndigheterna ocksa bli attraktivare
arbetsplatser, inte minst for den unga generation som maste
rekryteras in under kommande ar.

Sverige intar internationellt sett for ndrvarande en tatposition
nar det géller att anvénda IT for att skapa en mer tillgdnglig och
serviceinriktad offentlig forvaltning. 1 Sverige anvéands Internet i
mycket hog utstrackning bland befolkningen jamfért med andra
lander. Knappt 80 % av befolkningen i aldrarna 16-64 ar har
tillgang till dator i hemmet och 75 % anvander Internet® (var tredje
invanare anvander Internet dagligen i hemmet). Regeringens
atgarder for att underlatta anskaffandet av hemdatorer (genom s.k.
personalkdpsavtal) for anstéllda har starkt bidragit till detta. Den
stora spridningen ger mdjligheter att snabbt bygga upp en kost-
nadseffektiv elektronisk forvaltning. Ett mal ar att de statliga
myndigheterna skall vara s.k. 24-timmarsmyndigheter, dvs. mdjliga
att nd elektroniskt dygnet runt for information eller arende-
hantering. Regeringen har uppdragit at Statskontoret att stodja
utvecklingen av 24-timmarsmyndigheter genom att tillsammans
med myndigheterna och i kontakt med kommuner, landsting och
andra aktorer utveckla och tillhandahélla metoder, vagledningar
och avtal samt initiera och genomfdra samverkansprojekt.

For att illustrera hur snabbt utvecklingen gar nar det galler med-
borgarnas utnyttjande av Internet i kontakterna med myndig-
heterna kan ndmnas att Riksskatteverkets webbplats hade 200 000
bestk 1997, 3500 000 bestk 2000 och narmare 6 000 000 bestk
2001.

8 Kalla: Privatpersoners anvandning av datorer och Internet 2001. SCB 2002.
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Inom omradet elektronisk forvaltning pagar sammantaget nu ett
mycket omfattande utvecklingsarbete pa flera plan. Ett projekt som
i sammanhanget kan vara vart att omndmna &r Projekt Med-
borgarterminal, som syftar till att underlatta for medborgarna att fa
tillgang till myndigheternas information och service genom publika
terminaler med Internetanslutning. De ca 2 miljoner medborgare,
som annu inte har tillgang till Internet, kan darigenom ges en
mojlighet att anvanda nétet for sina kontakter med myndigheterna.
Projektet drivs i samverkan mellan Arbetsformedlingen, Centrala
studiestddsndmnden, Forsdkringskassan, skatte- och kronofogde-
myndigheterna och Premiepensionsmyndigheten.

10.5 Om myndigheternas kompetensforsérjning m.m.

| detta avsnitt redog6r utredningen for resultatet av konsulternas
intervjuarbete nér det galler kompetensforsorjning m.m. Konsul-
terna har i den hdr delen haft mojlighet att jamfdora sina intryck
med dem fran en intervjuserie gjord for fem ar sedan.

Delegeringen ar sjalvklar

Konsulternas intervjuer har pa ett entydigt satt slagit fast att det
delegerade ansvaret for arbetsgivarpolitiken ar en sjalvklarhet i en
modern forvaltning. Detta anses hanga samman med mal- och
resultatstyrningen av myndigheterna. Nastan alla som intervjuats —
oavsett malgrupp — anser att det tidigare detaljerade regelsystemet
var ett hinder for verksamheten. Genom delegeringen har en
anpassning till den egna verksamheten kunnat ske. Det har skett en
satsning pa personalforsorjning och myndigheternas kompetens pa
det omradet har Okat. Det sker en mer aktiv och medveten
rekrytering nu och myndigheterna satsar bland annat pa karriar-
utvecklingsprogram for att kunna behalla personal. Delegeringen
har lett till ett 6kat engagemang eftersom besluten nu fattas
narmare verkligheten. Savél linjechefer som ledningar och lokala
fackliga foretrddare som arbetat med samverkansavtal anser att
dessa ytterligare dkat delaktigheten och engagemanget.
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Kraven pa medarbetarna har okat ytterligare

Konsulterna har intrycket fran intervjuerna att kraven pa myndig-
heterna i fraga om resultat och darmed pa myndigheternas anstallda
har 6kat och accentuerats under de senaste fem aren. Det ar en mer
markerad uppfattning att ménniskor som inte klarar forandringar
eller pd andra sitt inte motsvarar dagens krav i arbetslivet inte
heller har nagon plats i statliga myndigheter. Kraven pa de anstéallda
gar i sjalva verket sa langt att manga intervjuade spontant tar upp
fragor om utbrandhet och langtidssjukskrivningar. Man kan enligt
intervjuerna spara en krasshet i den statliga arbetsgivarrollen. Den
vanligaste uppfattningen dr att staten noga skall folja de arbets-
rattsliga regler som finns, men inte vara béttre &n andra arbets-
givare.

Jamstéalldhet, fragor om etnisk mangfald, arbetsmiljo m.m.

Enligt konsulterna anser manga inom samtliga grupper intervjuade
att det satt pa vilket myndigheterna i dag arbetar med jamstalldhet,
etnisk och kulturell méangfald bland de anstallda, arbetshandi-
kappade och arbetsmiljon inte &r direkt kopplat till det delegerade
ansvaret. Mycket &r reglerat i lagstiftning som géller for alla
arbetsgivare. En del intervjuade papekar dock att arbetet med dessa
fragor genom delegeringen blivit mer beroende av myndighets-
chefens eller personalchefens direkta engagemang och vilja &n
tidigare. Om en verkschef eller personalchef ar mycket engagerad i
t.ex. jamstélldhetsfragor har hon eller han utrymme att arbeta pa
ett mer aktivt sitt an forr. Genom delegeringen finns ocksa storre
mojligheter att organisera arbetet lokalt pa ett passande satt och
exempelvis lata medarbetare arbeta pa distans om de pa grund av
fysiska handikapp eller geografiska hinder kan ha svart att ta sig till
arbetsplatsen.

Manga av de intervjuade framfor att det kan vara en fordel i
konkurrensen om arbetskraften att satsa pa jamstalldhet och 6kad
etnisk och kulturell mangfald bland de anstallda. Nagra personal-
chefer och linjechefer menar att deras myndigheter forsoker
konkurrera med bra arbetsmiljo, intressanta och varierande arbets-
uppgifter och goda utvecklingsmdjligheter i stallet for hog 16n.
Andra séger att det blir en battre, mer effektiv verksamhet med en
blandning av man och kvinnor och med storre etnisk mangfald,
darfor satsar man pa dessa fragor i deras myndigheter. Foretradare
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for myndigheter som har manga direkta kontakter med allméan-
heten uppger ocksa att de behodver 6ka den etniska mangfalden for
att kunna klara av verksamheten pa ett bra och effektivt satt. Det ar
da viktigt att personalens sammansattning speglar den etniska
mangfald som rader i det omgivande samhéllet. Vissa tar upp de
forvaltningspolitiska motiven.

Arbetshandikappade

Nastan alla som intervjuats sager att de arbetshandikappade haller
pa att forsvinna fran de statliga myndigheterna. Manga menar att
myndigheterna tanker mer pa pengarna nu. De menar att forr ansag
statliga myndigheter ofta att de skulle ta ett sarskilt ansvar for aldre
och arbetshandikappade. Detta géller inte langre enligt de inter-
vjuade. Den vanliga uppfattningen &r helt enkelt att myndigheterna
inte langre har utrymme for arbetshandikappade. Detta beror pa att
arbetstakten nu ar hogre och att det bara finns plats for sadana som
kan arbeta fullt ut. Detta faktum i kombination med att myndig-
heternas mojligheter att fa ersattning for de arbetshandikappade
(t.ex. genom l6nebidrag) har minskat har gjort att de arbetshandi-
kappade blivit avsevart farre under senare ar pa flertalet myndig-
heter.

10.6  Overvaganden
10.6.1 Den allméanna bilden

Den férvaltningspolitiska propositionen markerade en hodjning av
ambitionsnivan i hela forvaltningspolitiken fran regeringens sida. |
ndra anslutning till detta utvecklingsarbete har regeringen under
senare ar noga foljt och redovisat myndigheternas arbete med sin
kompetensforsorjning. Enligt utredningen ger t.ex. regeringens
skrivningar i skr. 2000/01:151 en mycket god allmén bild av den
personalpolitiska situationen i staten inom viktiga omraden. Utred-
ningen Vvill har inledningsvis sarskilt framhélla att den delar
uppfattningen att den svenska statsférvaltningen vid en helhets-
bedomning star sig mycket val och detta inte minst vid en
internationell jamforelse. Statens myndigheter &r dverlag kostnads-
effektiva och verksamheten ger goda resultat. Enligt utredningen
har myndigheternas i Sverige unikt sjalvstdndiga stéllning och den
Okade delegeringen starkt bidragit till detta. Genom delegeringen
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har ocksa introduktionen av moderna system for ledning/styrning,
planering och uppféljning m.m. av verksamheten ute pa myn-
digheterna péskyndats, liksom introduktionen av systematiskt
kvalitetsarbete och andra metoder for verksamhetsutveckling.
Myndigheternas satt att agera som arbetsgivare har allmant sett
forbattrats avsevart pa senare ar och ledarskapet i staten har
utvecklats. Enligt utredningens mening sammanhénger denna
utveckling med att myndigheterna genom delegeringen fétt tillgang
till effektivare verktyg for sin arbetsgivarpolitik.

Den kvalitet som statsférvaltningen uppvisar &r enligt utred-
ningens uppfattning ocksa en aterspegling av att personalen har
hog och 6kande utbildningsniva, ofta lang erfarenhet i yrket och en
stor lojalitet mot sina uppgifter.

Utredningen noterar att regeringen givit Statens kvalitets- och
kompetensrad i uppdrag att inventera och samtidigt verka for att
sprida goda exempel pd hur myndigheterna arbetar med med-
borgarkontakter, sina verksamhetsresultat, systematiskt arbets-
miljéarbete och andra personalpolitiska fragor med koppling till
systematisk verksamhetsutveckling. Sjélva ansatsen att arbeta med
goda exempel dr enligt utredningens mening intressant sarskilt som
utvecklingsarbetet tidigare ofta skett problemorienterat.

Samtidigt far man enligt utredningen sjalvfallet inte blunda for
att det ocksa finns problem bade i enskildheter och mer generellt
vad galler forutsattningarna for staten som arbetsgivare i framtiden.
Som utredningen anfort ar den G6verskuggande fragan harvidlag de
effekter som det nu inledda generationsskiftet pa arbetsmarknaden
for med sig. Ett generationsskifte kan visserligen medfora mojlig-
heter for en arbetsgivare att skaffa ny kompetens och att férandra
verksamheten. Men manga myndigheter har en kraftig obalans i
aldersstrukturen som medfér komplexa problem.

10.6.2 Generationsskiftet
Den demografiska faktorn i staten

Befolkningsprognosen (se avsnitt 10.3.1) ger en forhallandevis ljus
bild av generationsskiftet. Det finns emellertid vissa specifika
omstandigheter for de statliga myndigheternas del som ger anled-
ning till vissa ytterligare kommentarer.

Enligt utredningen &r det av stor praktisk betydelse for de stat-
liga. myndigheterna, som i stor utstrackning rekryterar langtids-
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utbildad personal i dldern 25-29 ar, att de som &r fodda aren kring
1980 och fram mot 1985 ar forhallandevis mycket fa. Det finns
foljaktligen en demografisk svacka i alderskategorin 25-29 ar aren
2004-2010. De demografiska faktorerna &r for statens vid-
kommande — sett ur nyrekryteringssynpunkt — som mest ogynn-
samma éaren kring 2007 béade i absoluta och relativa termer.
Pensionsavgangarna kommer — om den faktiska pensionsaldern inte
hojs fran dagens niva — att vara som storst runt 2007. Utredningen
vill betona tidsfaktorn. Det handlar om nagot av en kappl6pning
med tiden om man har viljan att skapa sadana arbetsforhallanden
att manniskor arbetar langre upp i aren. Manga tankbara atgarder
har verkan forst pa sikt. Myndigheterna i staten maste darfor
omgaende tillimpa en aldersmedveten arbetsgivarpolitik.

Det finns ett viktigt demografiskt samband mellan alder och
sjuklighet. Aven i staten &terfinns de ldnga sjukfallen i stor
utstrackning i aldersgruppen Over 55 ar. Det finns vid sidan av
aldersfaktorn andra viktiga forklaringar till att sjukfranvaron okar,
bl.a. stress, effekter av strukturférdndringar och okat dvertidsuttag.
Utredningen tar upp pressen pa medarbetarna i avsnitt 10.6.3. Men
bilden maste nyanseras. Det finns ocksa en stor andel av de aldre
medarbetarna som aldrig ar sjuka under ett arbetsar. Men &ven
bland dessa finns det en del som av olika skal snarare ser fram mot
att fa ga lite tidigare i pension an mot fortsatt karriar och 6kad
arbetsborda.

Staten har nu en stor andel anstallda som ar omkring 55 ar gamla.
Enligt utredningen kan man sammanfatta den demografiska
problematiken med att konstatera att generationsskiftet i praktiken
har inletts for statens vidkommande. Det &r ingenting som intréaffar
senare.

Om aldre som arbetstagare

I Handlingsplan for okad hélsa i arbetslivet (SOU 2002:5) anfor
utredaren Jan Rydh bl.a. foljande om den é&ldre arbetskraften i
samhallet.

Allt farre av den aldre arbetskraften deltar i dag i arbetslivet. De som
kan lamnar arbetslivet i fortid med goda pensionsvillkor eller avgangs-
vederlag. Andra stots ut genom sjukskrivning eller fortidspension. Det
ar uppenbart att arbetslivets villkor for de allra flesta inte ar sadana att
man vill eller orkar arbeta fram till den i andra sammanhang som
onskvard angivna nya pensionsaldern 67 ar. Fér den som under 30 ar
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haft ett tungt och kravande arbete inom vard och omsorg och nu &r 55
ar ar manga ganger ett fortsatt arbete i samma takt och pa samma satt
ytterligare 10 ar en omojlighet. Detsamma galler uppenbarligen inom
andra utsatta yrken. Det borde vara rimligt att arbetsgivare av eget
intresse utformade en ny politik som &r attraktiv fér den éldre arbets-
kraft som man nu kommer att vara sd beroende av. Det ligger ett stort
ansvar inte minst pa offentliga arbetsgivare att utveckla en ny och mer
flexibel syn pé hur anstilldas kompetens och erfarenhet kan utnyttjas.

Enligt utredningen kommer manga statliga myndigheter under de
narmaste 10 aren att praglas av detta att man faktiskt har manga
aldre medarbetare i sin organisation och som bidrar till produk-
tionen. Utredningen slar till att borja med fast nagra fakta kring
dldre i arbetslivet som ar val belagda i forskning.’

e Det gar inte att generalisera i termer av kronologisk alder. Den
individuella variationen mellan méanniskor i samma aldersgrupp
ar mycket stor och 6kar i de hogre aldersgrupperna. Detta &r av
stor praktisk betydelse nédr det galler att bedéma manniskors
kapacitet och potential i arbetet. Det visar ocksa att det krévs
en betydande variation i myndigheternas atgarder.

e Den kronologiska aldern &r i allméanhet inte en faktor som har
betydelse for arbetsresultat och effektivitet. Sarskilt i yrken
som kréaver lang utbildning och som é&r fysiskt lattare kan
skillnader i prestation mellan yngre och éldre inte visas.

e Aldre arbetstagare kan lara och utvecklas. Om intresset for
larande minskar beror det ofta av attityder och vdrderingar i
organisationen eller av den enskildes beddmning av nytta resp.
uppoffring i att lara nytt snarare an pa aldern.

Till detta kan enligt utredningen ldggas att den &ldre arbetskraften
ofta besitter en vardefull kompetens och att &nnu en utmaning som
myndigheterna star infor nar fyrtiotalisterna lamnar arbetslivet blir
att klara kompetensbortfallet. Detta ar i sjilva verket den i detta
sammanhang kanske viktigaste fragan for manga myndigheter.

Ett annat problemomrade i samband med den aldre arbetskraften
ar de attityder, varderingar och forhallningssatt som traditionellt
genomsyrar bade arbetslivet och samhillet i stort. Det finns en
dldersmyt som yttrar sig i att aldre har det svart pa arbets-
marknaden. For den som fyllt 55 ar kan det vara svart att skaffa sig

® For en oversikt se Langsiktig verksamhetsutveckling i ett arbetsmiljoperspektiv (Ds
2001:28),s. 98 f.
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ett nytt arbete eller att fa byta arbetsuppgifter, dldre har generellt
sett mindre deltagande i personalutbildning och enligt en SCB-
undersokning har deltagandet t.o.m. minskat pa senare &r."* Den
ofta negativa bilden som tonar fram av de dldres mgjligheter har en
annan viktig sida, namligen vilken sjalvbild som aldre arbetstagare
har eller bibringas rérande vérdet av den egna kompetensen och
sina egna forutsattningar for utveckling. Har den enskilde sjalv en
negativ instélining blir det ju ndrmast omojligt att hdnga med i den
snabba utvecklingen i dagens arbetsliv. Dér har individen ett stort
eget ansvar. Totalt sett finns en risk att de forhdrskande vérde-
ringarna bidrar till att man ser svarigheter och inte mojligheter.

Det pagar ett brett upplagt arbete inom den parlamentariska
beredningen senior 2005 (Dir 1998:109) for att skapa forutsatt-
ningar for en langsiktig utveckling av aldrepolitiken. Beredningen,
som skall redovisa sitt uppdrag senast den 1 maj 2003, har inriktat
sitt arbete pa att identifiera, synliggora och paverka omstandigheter
som hindrar dldre att utvecklas i arbetslivet. Bland dessa omstén-
digheter kan har ndmnas arbetsmiljén och attityderna till dldre
arbetskraft.

Enligt utredningen &r det viktigt att myndigheterna sjélva
uppmarksammar de héar frdgorna och for ut dem till en Oppen
dialog bland medarbetarna pa myndigheterna. Grundinstallningen
till aldre medarbetare maste vara att de behovs i verksamheten.
Liksom andra medarbetare behover de fa synas, motiveras och
utvecklas som individer. Utredningen betonar att aldersfradgorna
maste kopplas till den egna verksamheten och den praktiska
verklighet som arbetet utfors i. Det finns i dag en omfattande
forskning om é&ldre i arbetslivet och goda mdjligheter att skaffa
kunskap om dessa fragor som en utgangspunkt for sddana insatser
pa arbetsplatserna.

En sdrskild aspekt som kan vara vard att omndmna &r att ett
generationsskifte bland mellancheferna ofta leder till att nya yngre
chefer skall leda medarbetare som &r betydligt dldre &n de sjélva och
som har andra referensramar. Héar bor man halla i minnet att en
overgripande strdvan maste vara att den faktiska pensionsaldern
skall 6ka. Flertalet medarbetare bor arbeta till 65 ars alder och de
har ratt att arbeta till 67 ars alder. De har patalade aldersskill-
naderna kan da bli &nnu storre. Detta ar en ny situation som ger ett
inte helt latt inslag i ledarrollen. Dessa forhallanden bor enligt ut-
redningen uppmarksammas i samband med chefsutveckling.™

A s. 105.
11 Kalla: Johansson, Ingrid. Alder och arbete. Stockholms universitet, Ped. Inst. 1997.
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Rekryteringsforutsattningarna

Utredningen har ovan belyst att den demografiska faktorn i sig
begransar utrymmet for nyrekrytering av unga medarbetare i
staten. For myndigheterna som arbetsgivare paverkas rekryterings-
mojligheterna emellertid dven av en méngd andra faktorer, som
konjunkturlaget, utbudet av ratt utbildad arbetskraft, resurs-
situationen i myndigheterna osv. Sarskilt konjunkturldget ar be-
tydelsefullt nar det géller marknadsutsatt personal och har kan
rekryteringsmojligheterna skifta snabbt, liksom mojligheterna att
behdlla personalen i frdga. Myndigheterna har for néarvarande
sammantaget inga betydande rekryteringssvarigheter. Vissa myn-
digheter rapporterar dock att vissa grupper kan vara svarrekryte-
rade. Det géller t.ex. IT- och annan teknisk personal, forsknings-
och utbildningspersonal och ekonomiférvaltnings- och revisions-
personal.”> Manga myndigheter vittnar om svarigheter att behalla
kvalificerade medarbetare efter nagra ars anstallning.

Myndigheternas redovisning av alderssituationen

Utredningen har av tidsskal endast kunnat ta del av ett fatal av de
arliga rapporter om kompetensférsorjningen m.m. under 2001 som
myndigheterna inldmnat till regeringen i slutet av februari 2002,
Det framgar dock att flera myndigheter har en pa olika satt
ogynnsam alderstruktur.

Riksaklagaren konstaterar att 43 % av den administrativa persona-
len &r 55 &r eller aldre. Aldersfordelningen bland klagarna bedoms
som tillfredsstéllande. En Oversyn av administratbrernas arbets-
uppgifter kommer att géras med héansyn till den kommande IT-
utvecklingen.

Rikspolisstyrelsen anfor att aldersstrukturen och den hoga medel-
dldern bland bade poliser och civilanstillda innebéar patagliga
problem ur verksamhetssynpunkt. De medel som frigdrs i samband
med sénkningen av avgiften till Trygghetsstiftelsen kan i viss
begransad utstrackning bidra till att atgarder kan genomforas for
att foryngra poliskaren.

12 Kalla: Sysselsattning och ekonomi hos de statliga myndigheterna. Arbetsgivarverket 2001.
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Arbetsmarknadsverket har en kraftig Overrepresentation av med-
arbetare fodda under 1940-talet. Verket skall nu utarbeta en
langsiktig plan for personal- och kompetensforsérjningen. Man ser
tre stora problemomraden, de stora pensionsavgangarna och
konkurrensen om arbetskraften, behovet av kompetensutveckling
och —vaxling samt den hdga sjukfranvaron sarskilt bland de aldre
anstallda.

Lansstyrelsen i Véstra Gotaland, vars personal har en genom-
snittsalder pa 47 ar, har bl.a. satt upp mal for aldersfordelning och
genomsnittsalder for perioden till 2004.

Riksskatteverket redovisar en oférandrad medelalder inom RSV-
koncernen pa 47 ar. Att medelaldern inte 6kat beror pa att relativt
omfattande nyrekryteringar skett inom skattemyndigheterna.
Riksskatteverket har slutit ett lokalt avtal, bendmnt 61+, som ger
mojlighet for arbetstagare som fyllt 61 ar att under vissa for-
utsattningar minska sin arbetstid med 20 % med ett I6neavdrag pa
10 %. Ett viktigt syfte med avtalet ar att minska arbetsbelastningen
och darmed sjuktalen for den aldsta aldersgruppen. Detta avtal ar
enligt utredningens mening ett exempel pa en konkret atgard som
kan vara av intresse dven for andra myndigheter.

Lunds universitet uttalar i den strategiska planen for 2002-2006
angéende kompetensforsorjningen bl.a. att stora larargrupper
kommer att ldmna universitetet med pension under den nérmsta
tioarsperioden. Universitetet maste genomfora betydande insatser
for att rekrytera larare, forskare och doktorander. | detta arbete
maste sarskilt nddvandigheten av en jamnare konsfordelning bland
universitetets larare och forskare beaktas. Universitetet framhaller
att mer omfattande problem med kompetensforsorjningen
forvantas ligga bortom 2002 nar de stora arskullarna fran 1940-talet
gar i pension.

Myndigheterna dr, som framgar av denna redovisning, i hog grad
medvetna om de fragor som generationsskiftet for med sig. Enligt
utredningen ar det ocksa myndigheterna sjalva som maste losa
dem. De stora myndighetskoncernerna arbetar med langsiktiga
strategier for sin kompetensforsérjning till grund for sina operativa
kompetensanalyser och har enligt utredningen ett gott grepp om
laget vad galler rekryterings- och utvecklingsbehov. De manga
mycket sma myndigheterna har av naturliga skal inte anledning att
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gora omfattande analyser. Vid kompetensanalyser stélls i princip
behoven av kompetens i den framtida verksamheten mot den
befintliga kompetensen och darefter analyseras vilka atgarder —
nyrekrytering, utbildning etc. — som bor vidtas for att myndigheten
skall ha tillgang till ratt kompetens i olika personalkategorier aven i
framtiden. En kvalificerad sadan analys innefattar ocksa omvarlds-
faktorer som t.ex. den framtida tillgadngen pa universitetsutbildade i
for myndigheten relevanta yrken m.m. samt givetvis resursanalyser.

De mer konkreta atgarder som myndigheterna vidtar ligger i
allméanhet i riktning mot atgarder for att pa ett smidigt satt fasa ut
personal i fortid. Samtidigt vill statsmakterna att de aldre arbets-
tagarna skall stanna i arbetslivet langre &n tidigare. Héri kan enligt
utredningen skonjas en malkonflikt.

Myndigheterna och generationsskiftet — nagra slutsatser

Utredningen har med den foregéende genomgangen dels velat
framhalla att staten &r inne i generationsskiftet, dels kort belysa att
den skeva aldersfordelningen leder till komplexa problem for
myndigheterna som egentligen inte gar att hantera pa annat satt an
med ett brett spektrum av atgarder i verksamheten och inom hela
det personalpolitiska féaltet. Det handlar inte bara om att successivt
véxla ut personalen utan att verkligen ha en helhetssyn. Nyckel-
faktorer i sammanhanget ar langsiktighet, verksamhetsanpassning
och vilja att ta hénsyn till individen.

Enligt utredningen finns det all anledning fér myndigheterna att
nu Overvdga hur det dagliga arbetet skall organiseras och ledas i de
fall man har en stor andel dldre arbetstagare och kanske ocksa hog
sjukfranvaro, hog arbetsbelastning osv. Det maste skapas arbets-
forhallanden som minskar dessa negativa faktorer. Medvetenhet
och ett gott personligt ledarskap &r enligt utredningen viktiga i
detta sammanhang. Det pagar hos vissa myndigheter ett utveck-
lingsarbete som framftr allt innefattar anpassning av arbets-
uppgifter och arbetstider samt 6kade mdjligheter till deltidsarbete
eller arbete pa distans. Utredningen vill sarskilt framhalla att verks-
amhetsfragorna ar centrala och att aldersstrukturen och andra for-
hallanden pa personalomradet maste integreras i verksamhets-
planeringen.

De nya pensionsavtalen ger storre mdjligheter &n tidigare for
anstéllda att trappa ner. Samtidigt 6kar mojligheterna att stanna
kvar ldngre i arbetslivet. Forutsattningarna for myndigheterna att
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sOka egna losningar pa lokal niva har 6kat. Har kan man sarskilt
peka pa att myndigheterna fatt mojligheter att anvanda trygghets-
medel for omstallningsatgarder. Det ar enligt utredningen nod-
vandigt att Arbetsgivarverket haller samman hur trygghets- och
pensionsfragor hanteras av myndigheterna. Det ar i det avseendet
ett viktigt forhallningssatt att statligt anstallda i grunden skall ges
likvardiga villkor. Individuella och flexibla 16sningar maste dock
vara mojliga i enskilda fall. Det & mycket viktigt att myndigheterna
lar av varandra och har har bade Arbetsgivarverket och Statens
kvalitets- och kompetensrad en uppgift att stodja samverkan
mellan myndigheterna och férmedla goda exempel.

Utredningen har ovan anfort att myndigheterna i staten maste
tillampa en aldersmedveten arbetsgivarpolitik. Det ar angelaget att
myndigheterna stottar varandra i arbetet. Det operativa ansvaret
for att hantera dessa fragor pa individniva ligger pa varje enskild
myndighet, men ett samordningsansvar ligger enligt utredningen pa
Arbetsgivarverket. De stora myndigheterna har stora resurser och
bred kompetens pa det personaladministrativa omradet och de
I6sningar som tas fram av dem eller av andra myndigheter bor
formedlas till 6vriga myndigheter. Utredningen anser att ett viktigt
forum for erfarenhetsutbyte kan vara de sektorsrad inom Arbets-
givarverket som utredningen foreslagit i kapitel 8. Sedan har
Arbetsgivarverket sjalvfallet att Overvdga de generella l6sningar
som kan behovas i form av avtal eller andra atgarder.

10.6.3 Arbetsmiljon och pressen pa medarbetarna
Pressen pa medarbetarna

Den fysiska arbetsmiljon i staten ar relativt god och de stats-
anstéllda upplever variation och frihet i sitt arbete. De &r i allmén-
het n6jda med arbetet och med kontakterna med arbetskamraterna.
Men det finns ocksa en morkare bild.

Under 1990-talet skedde betydande omstruktureringar och
rationaliseringar inom det statliga omradet. Neddragningar av verk-
samhet ledde pa flera hall till uppsagningar av personal. Tempot i
arbetslivet drevs upp och pressen pd medarbetarna Okade. | de
under avsnitt 10.3.2 &beropade utredningarna behandlas dessa
fragor ingaende.

Allmant sett fortjanar det att framhéllas att de strukturfor-
andringar och neddragningar som gjordes i staten under 1990-talet
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var nddvandiga bade av ekonomiska skal men framfor allt darfor att
det var nddvandigt att skapa en mer modern och effektiv stats-
forvaltning. Utredningen tar har endast kort upp nagra aspekter pa
hur ménniskorna i organisationen reagerat.

Nar uppségningarna i staten bdérjade fick den gamla kénslan av
trygghet — statens kaka ar liten men saker — sig en riktig knéack.
Utredningen syftar har inte endast pa de medarbetare som blev
uppsagda utan pa de psykologiska effekterna i hela organisationen.
Upprepade uppsagningsrundor forvérrar givetvis situationen. Oron
for den egna anstéllningen kan bidra till en kéansla av att det ar lagt i
tak. Man drar sig for att framfora kritik mot arbetsledningen
rorande arbetsforhallandena. Enligt en undersokning®® anser en
femtedel av de statsanstdllda att det alltid eller for det mesta &r
svart att framfora sadan kritik. Det &r i niva med arbetsmarknadens
Ovriga sektorer, men i grunden otillfredsstallande.

De rationaliseringsvinster som skulle rdknas hem nér ny teknik
infordes i arbetsprocesserna var ofta optimistiska och kunde ofta
realiseras forst i ett senare skede. Neddragningarna ledde till att de
kvarvarande upplevde en ©kad arbetsborda. Samtidigt upplevde
manga anstéllda att det egna inflytandet pa arbetssituationen gick
forlorad. Av de statsanstallda som har samma arbete som for fem ar
sedan anser tre av fyra att arbetet har blivit stressigare och arbets-
uppgifterna svarare. Utmagringen av organisationerna och en
effektivare planering, ledning och styrning hade naturligtvis i
manga fall samma effekter pa individerna. Att en skattefinansierad
verksamhet ger valuta for pengarna ger dock andra medarbetare en
kénsla av arbetstillfredsstéllelse.

Enligt flera utredningar har arbetet ut6ver den ordinarie arbets-
tiden Okat pa senare ar. Detta géller enligt Statstjanstemanna-
forbundet™ i anmarkningsvart hog grad den obetalda och/eller
icke-beordrade dvertiden dér arbetsledningen inte alls ar inblandad.
I sa fall indikeras enligt utredningen ett arbetsledningsproblem i
forsta hand, ndmligen att medarbetarna pressas eller pressar sig
sjdlva. Detta kan pa lang sikt leda till ohélsa. De begransningsregler
som finns om arbetsgivarens ratt att beordra arbete pa 6vertid &r till
for att ge arbetstagaren mojlighet att aterhamta sig. Skyddsreglerna
sétts ur spel om arbetet sett ur individens synpunkt blir mer eller
mindre ’granslost”.

Forandringar i aldersstrukturen ar visserligen en vasentlig orsak
till att sjukfranvaron okat. Enligt utredningen bér man dock inte

13 Kalla: Arbetsmiljostatistik for den statliga sektorn. Arbetsgivarverket 2001.
14 54 mér ST-medlemmen 2001. Statstjanstemannaférbundet 2001.
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blunda for att den nu snabbt dkande sjukfranvaron till del beror pa
den o6kade pressen pa medarbetarna. Utredningen vill tillfoga att
utbrandhet och stressjukdomar manga ganger pl6tsligt drabbar
lojala och hogpresterande medarbetare.

Enligt utredningen kan de har uppradade effekterna motverkas.
En nyckel &r ett engagerat personligt ledarskap och en rakt igenom
mer professionell ledning av verksamheten. En 6kad delaktighet for
medarbetarna och ett Okat eget inflytande i arbetet och dess
processer ar ocksa viktigt. Organisationen maste genomsyras av
kunskap om och vilja att ta itu med de problem som kan ha
uppstatt bade i den fysiska och den psyko-sociala arbetsmiljon.
Forbattringar i arbetsmiljon och arbetsforhéllandena leder till for-
béttrade arbetsresultat i verksamheten.

Det framgar av de rapporter om kompetensforsorjningen i myn-
digheterna som utredningen tagit del av att flera myndigheter ser
en Okande arbetsbelastning som ett grundldggande problem i
arbetsmiljon. Till del &r detta enligt utredningen sjalvfallet en
resursfraga. Vissa myndigheter har en arbetsbelastning som inte
alltid kan anses rimlig. De effekter som uppstar kostar stora
pengar. Detta ar dock fragor som maste I6sas genom politiska be-
slut om de statliga verksamheterna. Enligt utredningens intervjuer
haller de arbetshandikappade pa att forsvinna fran de statliga
arbetsplatserna. Detta sammanhénger med att det stélls allt storre
krav pa medarbetarna men ocksd pa att de ekonomiska forut-
sattningarna forandrats. En satsning pa rehabilitering och arbete
for ménniskor med funktionshinder av olika slag torde enligt
utredningen kréva att dessa forutsattningar ses over.

Arbetsgivaren och ansvaret for sjukfranvaron

All sjukfranvaro &r inte arbetsrelaterad. | betankandet Handlings-
plan for 6kad halsa i arbetslivet (SOU 2002:5) framhalles.

All sjukfranvaro beror inte pa arbetsplatsen. Vi bér alla som individer
med oss olika forutsattningar, vi ar mer eller mindre robusta, bér pa
individuellt olika friskhetsanlag eller sjukdomsanlag. Trafikolyckor
och ett stort antal sjukdomar har inget eller litet samband med
arbetslivet. Sociala faktorer helt utanfor arbetslivet spelar en stor roll.
Individens egna aktiviteter i form av motion eller kostvanor m.m. ar
andra exempel. Det finns dock ingenting som tyder pa att dessa
externa faktorer kan forklara de stora skillnaderna i sjukfranvaro
mellan olika arbetsplatser. Inte heller har de fordndrats i en sadan
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utstrackning att de kan ha paverkat den mycket starka Gkningen av
sjukfrénvaron de senaste &ren.

Dessa fragestéllningar och de omfattande forslag som lamnats
bereds fér ndrvarande. Utredningen vill for egen del tillfoga att det
ar viktigt att arbetsgivaren/chefen tar ett ansvar for all sjukfranvaro
oavsett om den ar arbetsrelaterad eller inte. Ansvaret ar av allt fran
etisk till rent juridisk karaktar beroende pd omstandigheterna.
Utredningen anser att det finns anledning for de stora rikstackande
myndigheterna att underséka om det foreligger variationer i
sjukfraénvaron mellan olika arbetsplatser och vidta &tgéarder. Alder
och sjukfranvaro samvarierar. Det kan darfor vara av intresse for
myndigheterna att jdmfora den demografiska utvecklingen med
sjuktalen i olika aldersgrupper osv. Myndigheterna bor ocksa
overvaga sina mojligheter att satta mal for sjukfranvaron och ange
hur malen skall uppnas. Enligt utredningen har myndigheterna
kommit olika langt i de har berérda hanseendena. Utredningen ser
det sammanfattningsvis som angeldget att regeringen i sin upp-
foljning av myndigheternas kompetensférsorjning i fortsattningen
ocksd fokuserar pa hur myndigheterna hanterar fragor om
sjukfranvaron. Utredningen aterkommer till detta i kapitel 11.

10.6.4 Kompetensutveckling och kvalitetsarbete
Personalutbildning

Myndigheterna har ansvaret for att de anstéllda har den kompetens
som behdvs for att 16sa arbetsuppgifterna. Nérmare 60 % av de
statsanstallda deltog under forsta halvaret 2000 i personalut-
bildning. | staten avsattes 5,3 % av arbetstiden till personalut-
bildning, som var det hogsta vérdet tillsammans med landstingen,
jamfort med 2,5 % for arbetsmarknaden i dess helhet. Utredningen
konstaterar att staten ligger val framme nér det géller kompetens-
utveckling av personalen. Myndigheterna arbetar med natverk,
handledare och mentorer for att sprida och utveckla kompetens.
Bland utbildningssatsningar kan nadmnas IT-kérkort for perso-
nalen, sprakutbildningar och utbildningar for exempelvis projekt-
ledare.
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Kvalitetsarbetet i staten

Regeringen inrdattade 1999 myndigheten Statens kvalitets- och
kompetensrad (KKR). Radet har bl.a. till uppdrag att ta fram
underlag for att stodja den statliga forvaltningen i arbetet med att
skaffa utveckla och behalla ratt kompetens. | det avseendet har
radet i huvudsak koncentrerat sitt arbete till omradet chefs-
forsorjning. Radet har ocksa skapat ett introduktionsprogram for
nyanstéallda handlaggare i staten och en webb-baserad utbildning i
grundlaggande forvaltningskunskap. Réadet har en viktig uppgift i
att stddja myndigheternas kvalitetsarbete. Detta arbete bedrivs
utifran foljande forutsattningar, som bor vara gemensamma for
olika modeller for systematiskt kvalitetsarbete i staten:

e Kuvalitet skall definieras med utgangspunkt i medborgarnas
nytta och deras uttalade eller outtalade behov och krav pa
verksamheten. | detta ligger ocksa ett effektivitetsperspektiv.

o Kuvalitetsarbete syftar till stindiga forbattringar. Det finns inget
slutmal. Det finns alltid mojlighet att uppna ytterligare for-
béttringar.

e Hela organisationen skall delta i kvalitetsarbetet. Alla individer
har ett ansvar for att forbattra sin del i arbetsprocesserna. Alla
processer inom myndigheterna skall omfattas av arbetet. | detta
ligger ocksa att verksamheterna i staten i allt storre utstrack-
ning kommer att k&nnetecknas av en s.k. processorientering av
organisationen.

Tanken bakom allt modernt kvalitetsarbete ar att det gar att na en
samtidig héjning av saval kvalitet som kvantitet. Kvalitetstankandet
ger mojligheter att ta till vara alla medarbetares kompetens, vilket
kraver hé&nsyn till medarbetarnas skilda forutsdttningar. Detta
krdver i sin tur fordndringar av vérderingar och attityder hos alla
anstédllda och ger ett viktigt bidrag till att skapa en forandrings-
inriktad kultur i organisationen.

Myndigheterna har i dag i manga fall — enligt en undersokning
nara 60 % - en faststalld och dokumenterad strategi for sitt
kvalitetsarbete™. Tre av fyra myndigheter anser att kvalitetsarbetet
okat effektiviteten i verksamheten. Manga myndigheter gor i dag
systematiska undersokningar av hur medborgarna uppfattar deras
verksamhet.

15 Kélla: Staten i omvandling 2001. Statskontoret. Rapport 2001:15.
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Chefsforsorjning

Staten som helhet kannetecknas av att anstallningar pa chefs-
positioner, med undantag av myndighetschefsnivan, i allt vasentligt
sker genom anstallning av interna sékande. Detta stéller krav bade
pa att skaffa goda urvalsinstrument och pa att utveckla de nya
cheferna mot ledarskap. Statens kvalitets- och kompetensrad
(KKRY) har hér i uppdrag att utveckla, stédja och formedla utveck-
lingsprogram for chefer inom staten. Det bor tilldggas att rege-
ringen har en genomarbetad chefspolicy som géller myndighets-
chefer i forsta hand. Regeringen utgar dock fran att myndighets-
cheferna i sin tur tillampar grunddragen i chefspolicyn inom sina
egna myndigheter.'®

KKR har bl.a. genomfort ett program om strategiskt chefskap,
inlett ett program med syftet att exponera kvinnor som kandidater
till hogre chefsbefattningar samt arbetat med mentorprogram fér
relativt nya chefer pa mellanniva.

De stora myndigheterna har under senare tid satsat relativt stora
resurser pa att forbattra rekryteringen av och att utveckla sina egna
chefer. KKR erbjuder fér framst de medelstora och mindre myn-
digheterna mojligheter och resurser for att arbeta med dessa fragor.

Som konsultintervjuerna visar dr det en allmén uppfattning bland
myndighetsforetradare att ledarskapet i staten har forbattrats pa
senare ar. Det kravs dock atgarder for att starka linjecheferna i
deras ledarroll.

Jamstalldhet och etnisk mangfald m.m.

Som framgar av utredningens intervjuer arbetar myndigheterna
aktivt med dessa fragor. Manga myndighetsforetradare framfor att
det kan vara en fordel i konkurrensen om arbetskraften att satsa pa
jamstalldhet och Okad etnisk och kulturell mangfald bland de
anstéllda.

Det ar enligt utredningen péfallande att myndigheterna okat sina
anstrangningar inom dessa omraden. Samtliga myndigheter redo-
visar arbete med handlingsplaner osv. men ocksa konkreta atgarder
som genomfors. Utredningen ger foljande exempel fran omradet
etnisk mangfald.

16 Regeringens chefspolicy. Kvalitet i den statliga chefsforsorjningen. Justitiedepartementet
2000.
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Riksaklagaren har inlett ett samarbete med Integrationsverket som
syftar till att utreda forutsattningar och skapa mojligheter foér de
svenska medborgare som har en utomnordisk juristexamen att
kunna arbeta som aklagare i Sverige.

Rikspolisstyrelsen bedriver ett aktivt arbete for att 6ka den etniska
och kulturella méangfalden inom Polisen bl.a. vid rekrytering av
sokande till polisutbildningen men ocksd genom ett utbildnings-
projekt pa gymnasienivda med inriktning pa polisutbildning. Man
bereder arbetssékande med annan etnisk bakgrund &n svensk
mdjlighet att under ett antal manader arbeta vid en polismyndighet.

Arbetsmarknadsverket har tillsammans med Diskrimineringsom-
budsmannen (DO) arbetat fram ett datorbaserat utbildnings-
program for samtliga anstéallda. Mangfaldsspecialister har utbildats
vid varje l&nsarbetsndmnd for att kunna for ut reglerna mot
diskriminering m.m.

Lansstyrelsen i Vastra Gotaland har gatt igenom sin verksamhet for
att se till att arbetsforhallandena lampar sig for en mangfald bland
medarbetarna och att attrahera sokanden med manga olika
bakgrunder. Man soker vikarier med annan etnisk bakgrund och
avser att under detta ar starta ett program med mangfaldsinriktning
for akademikerpraktikanter.

Riksskatteverket har vid flera av myndigheterna genomfort arbets-
marknadsprojekt med inriktning att rekrytera hdgutbildade perso-
ner med utomnordisk bakgrund. Dessa har getts mdjlighet att
praktisera, vilket i flera fall lett till anstédllning av "praktikanten”.

Lunds universitet har nyligen antagit en 6vergripande mangfalds-
plan. I planen ingar atgarder som att ge anstallda det stod som
behovs for att fungera pa en mangkulturell arbetsplats, utbildning i
mangfaldsfragor for personer i ledande stéillning och i samband
med introduktionsutbildning fér nyanstallda samt utbildning i
svenska for personal som behover det. En sérskild mangfaldshand-
laggare har anstallts.

Enligt utredningen &r bade jamstélldhet mellan koénen, en okad
etnisk och kulturell mangfald och en arbetsmiljo dar diskriminering
pa grund av kon, etnicitet, sexuell laggning eller alder inte far
forekomma ett grundldggande forhallningssatt for den statliga
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forvaltningen. Detta galler naturligtvis for att statsforvaltningen
skall vara demokratisk. Det innebdr att myndigheterna skall spegla
vart samhalle i de har avseendena. Men det ar ocksa en fraga om att
utveckla en effektivare foérvaltning. Enligt utredningen ar utveck-
lingen inom omradet etnisk mangfald har sarskilt intressant pa
grund av att regeringen pa ett medvetet sitt styrt myndigheternas
arbete med kompetensforsodrjningen snarare an genom den
indirekta styrning som uppféljningen av arbetsgivarpolitiken inne-
bar. Regeringen har genom forvaltningspolitiska styrsignaler till
myndigheterna i férening med en aktiv uppféljning av de arbets-
givarpolitiska atgarderna astadkommit att myndigheterna flyttat
fram sina positioner. Enligt utredningen finns det utrymme foér
regeringen att ta forvaltningspolitiska initiativ som berér arbets-
givarpolitiken dven inom andra omraden. Ett sadant omrade &r
generationsskiftet och sjukfranvaron i staten.
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11 Uppfoljning och utvardering

| detta kapitel ldmnar utredningen en redogdrelse fér regeringens
uppfoljning av arbetsgivarpolitiken och myndigheternas kom-
petensforsorjning samt lagger forslag till ett i vissa avseenden refor-
merat system for uppfdljning och utvardering.

11.1  Nuvarande uppfoljningssystem
Bakgrund

All delegering av ansvar och befogenheter kraver en effektiv
uppfdljning. I och med introduktionen av ramanslagssystemet och
det delegerade arbetsgivaransvaret blev frdgan om hur regeringen
skulle folja upp och utvdrdera myndigheternas arbetsgivarpolitik
nddvéandig att 16sa. | betdnkandet Arbetsgivarpolitik i staten — for
kompetens och resultat (SOU 1997:48) I&mnade den utredningen
ett genomarbetat forslag till hur regeringens uppféljning av arbets-
givarpolitiken borde utformas. Fdrslaget har i huvudsak genom-
forts.

Utgangspunkter for regeringens uppfoljning

Regeringen har ett allmant ansvar for vad som sker i den statliga
verksamheten och hur det utférs. En naturlig del av denna dgarroll
(jfr avsnitt 8.6.1) ar att formulera de grundldggande kraven pa
arbetsgivarpolitiken, skapa forutsattningar for att de kan till-
godoses och fdlja upp att myndigheterna verkligen har anvént
arbetsgivarpolitiken som ett verktyg for att uppna riksdagens och
regeringens mal for verksamheten och om arbetsgivarpolitiken star
i samklang med den allmdnna inriktning som géller for den
ekonomiska politiken.
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Regeringens uppgift ar saledes att stalla krav pd myndigheternas
arbetsgivarpolitik. Mal- och resultatstyrningen innebar att dessa
krav maste stéllas med utgangspunkt i de resultat som efterstréavas.
De arbetsgivarpolitiska fragorna far emellertid en mer dndamals-
enlig behandling hos myndigheterna om regeringen i stallet for att
formulera mal och riktlinjer kraver att myndigheterna sjélva skall
satta mal for sin kompetensforsorjning. Myndigheterna kan sjéalva
béast beddma vilken kompetens som behdvs for att verksamheten
skall astadkomma ett viss resultat.

Systemet for regeringens uppfoljning boér sjalvfallet ansluta till
de uppfdljningssystem som finns i ovrigt. Det skall mdojliggéra
overblick betraffande de arbetsgivarpolitiska forhallandena inom
hela den statliga sektorn och ge mojlighet att paverka visentliga
forhallanden inom sektorn. Ett uppfoljningssystem skall vara
rimligt enkelt att tillimpa och inte krdva storre resursinsatser av
myndigheterna dn vad som ar nédvandigt.

11.2  Narmare om nuvarande uppféljningssystem
11.2.1 Huvuddragen i systemet

Sedan 1997 begar regeringen arligen in uppgifter fran myndig-
heterna om deras kompetensforsorjning. Detta sker genom ett
sarskilt regeringsbeslut. Den information som regeringen far
anvands dels till att ge riksdagen en samlad bild av kompetens-
forsorjningen inom hela statsférvaltningen och regeringens bedém-
ningar, dels till att utvardera och félja upp enskilda myndigheters
arbetsgivarpolitik. Uppféljningen av arbetsgivarpolitiken blir déri-
genom ett viktigt komplement till regeringens 6vriga resultat-
uppfoljning.

Uppféljningen medfor att myndigheterna maste ta ett storre
ansvar for att satta konkreta mal for sin kompetensforsérjning med
tydliga kopplingar till malen for verksamheten.

Uppfoljningen riktas mot myndigheter direkt under regeringen.
Redovisningen avser dock alla statliga myndigheter — &ven om
myndigheter pa regional nivda omfattas av den redovisning som
lamnats av den centrala forvaltningsmyndigheten. Varje ar, i an-
slutning till budgetunderlag och arsredovisning, redovisar dessa
myndigheter i ett separat dokument till resp. fackdepartement sitt
kompetensforsorjningsldge och hur deras arbetsgivarpolitik ut-
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vecklats samt vidare vilka mal de satt for sin kompetensforsorjning
for de tre kommande budgetaren.

Justitiedepartementet 6versédnder samtidigt till resp. fackdeparte-
ment vissa uppgifter hdmtade ur Arbetsgivarverkets statistik.
Regeringen anvéander sig i det hdr hanseendet av Arbetsgivarverket i
dess roll som stabsmyndighet.

Regeringens overgripande bedomningar redovisas arligen till
riksdagen. Senast detta gjordes var i skr. 2000/01:151, Regeringens
forvaltningspolitik. Om fackdepartementens iakttagelser for en-
skilda myndigheter ar av sddan karaktar att riksdagen bor under-
rattas sker detta i budgetpropositionen under resp. utgiftsomrade.

11.2.2 Uppfdljningens innehall

Redovisningen av myndigheternas kompetensforsorjning bestar
som ovan framgatt i princip av tva delar, en statistisk del som
hadmtas ur I6nesystemet och bearbetats av Arbetsgivarverket och en
skriftlig redovisning fran myndigheterna dar dessa skall ange mal
for sin kompetensforsérjning och om de natt dem eller inte.
Myndigheterna och Arbetsgivarverket skall utgd fran en
indelning av personalen i tre kompetenskategorier med férdelning
pa fyra variabler. Regeringen kan dessutom foreskriva att myndig-
heterna sérskilt skall redovisa andra angeldgna kompetensfor-
sorjningsfragor. Ett exempel pa det &r att regeringen uppdragit at
myndigheterna att redovisa vilka atgarder som vidtagits eller
planerats for att 6ka den etniska mangfalden bland personalen.
Utredningen redogdr nedan for kategoriindelning och variabler.

Lednings- karn- och stddkompetens

Den tillgdngliga kompetensen - i allménhet uttryckt i antal
personer — vid myndigheterna bryts ner i foljande kategorier.

Ledningskompetens avser myndighetens formaga att planera, leda
och félja upp verksamheten och representeras av personer i ledande
stallning. Inte bara chefer utan ocksa projektledare och liknande
kan inga.

Kéarnkompetens avser den kompetens som ér avgdrande for att
forverkliga myndighetens verksamhetsidé. Olika kompetensom-
rdden, som kan anses tillhora karn- eller sakomradet, definieras
inom myndigheten.
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Stédkompetens avser kompetens som inte &r unik fér en viss
myndighet men utgor ett stod for lednings- resp. kdrnkompetensen
och ofta &r en nodvéndig forutsattning for att den skall kunna
verka. Det ar ofta friga om IT-, personal- eller ekonomi-
administrativ kompetens eller kompetens for serviceuppgifter. Har
sker i dag upphandling mer frekvent ute pd myndigheterna an nar
det géller kdirnkompetens.

De anstdllda inom en myndighet kodas i I6nesystemet med
beteckningarna L, K resp. S. Harigenom kompletteras Arbetsgivar-
verkets I6nestatistiska uppgifter.

Vid en kompetensanalys jamfors befintliga kompetenser med
myndighetens behov i framtiden. Analysen innefattar &ven t.ex.
fragor om tillkommande kompetens bor rekryteras eller upp-
handlas eller tillgodoses genom kompetensutveckling.

Nar det galler t.ex. ledare definieras, med utgangspunkt i verk-
samhetens krav, karaktar och forandringsbehoven, kraven pa olika
chefs- och ledarbefattningar. Dessa stélls mot befintligt ledarskap
och étgarder anges.

En genomarbetad och systematisk kompetensanalys ar ett
kraftfullt men ocksa resurskravande redskap for myndighetens
kompetensforsorjning. Vid i varje fall stérre myndigheter &r ett vél
utvecklat IT-stdéd nddvandigt.

Variabler

Uppfoljningen fokuserar for narvarande — inom varje kategori — pa
foljande variabler.

Antal. Anger antal anstéllda och kan — i en myndighets interna
analys — indikera om myndigheten har ett minskat eller 6kat
personalbehov i olika kategorier i framtiden. Ur regeringens syn-
punkt &r det endast en grunduppgift.

Kon. Den aktuella kénsfordelningen i myndigheten. Att sétta
mal for en efterstravad framtida fordelning ar framst viktigt ur
jamstalldhetssynpunkt.

Alder. Personalens &lder kan t.ex. indikera framtida pensions-
avgangar och utgor grunddata for ersattarplanering. Nedbrutet pa
kategori kan alder vara viktigt t.ex. for chefsplaneringen, inte bara
som indikation pad om chefskaren éldras utan ocksa for att ange
alderstruktur inom olika chefskollektiv m.m. och darmed kunna
definiera bade avvecklingsbehov och rekryteringsbaser.
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Rorlighet. Rorligheten redovisas som personalomséttning inom
olika kategorier. Den definieras som ldgst av antalet nyanstéllda
och avgangna dividerat med genomsnittligt antal anstallda under en
tidsperiod.

Lon. Med 16n avses I6nenivaer och loneutveckling for olika
kategorier anstéllda.

Vid en analys kan man givetvis bryta variablerna och kategori-
erna mot varandra eller jamfora med totalvarden pa olika satt.

Arbetsgivarverket tar fram myndighetsspecifika underlag for-
delat med hinsyn till antal, kénsfordelning, élder, rorlighet' och
I6nenivaer/loneutveckling for de olika kategorierna anstallda.
Verket tar fram tabellserier med féljande indelning: Myndighet,
grupper av jamforbara myndigheter och totaler for samtliga
myndigheter. Det hdr gor det mojligt att jamfora myndigheterna.
Det ar dock relativt vanskligt att gora jamforelser fordelat per
kompetenskategori. Dessa dr vida och ger utrymme for olika
tolkningar pa myndigheterna. Arbetsgivarverket skall i samman-
hanget ta in kompletterande uppgifter fran myndigheterna vad
galler I6neutvecklingens olika komponenter pa lokal niva. Dessa
uppgifter ger en bild av hur stor andel av 16neékningarna som &r en
foljd av avtal och vad som beror pa exempelvis befordringar. Delar
av statistiken som visar I6neutvecklingen ar sekretessbelagd enligt 6
kap. 5 § sekretesslagen hos Arbetsgivarverket och enligt 13 kap. 5 §
samma lag hos Regeringskansliet.

Skriftlig redovisning fran myndigheterna

Utover denna statistiska redovisning skall myndigheterna varje ar
skriftligen dels redovisa i vilken omfattning de mal som gallde for
kompetensforsorjningen under foregaende budgetar har uppnatts,
dels vilka mal som galler for innevarande budgetar och de darpa
foljande tva budgetaren.

Regeringen anger hur myndigheterna skall inrikta sin rapporte-
ring och i vilka avseenden som de skall redovisa sarskilda atgarder
m.m. som de vidtagit. Det kan galla fragor om arbetsmiljon,
jamstalldhetsfragor, fragor om okad etnisk och kulturell mangfald,
langsiktiga rekryteringsatgarder osv. Regeringen har ocksa efter-
fragat goda exempel inom kompetensforsorjningsomradet, om det

1 Rorlighet redovisas endast som en total pd myndighetsnivd, dvs. ej fordelat pa kategori. For
staten totalt och for grupper av myndigheter ar dock rérligheten fordelad pa kategori.

283



Uppféljning och utvardering SOU 2002:32

finns problem med marknadsutsatt personal eller om myndigheten
sarskilt har satsat pa expertkarriarer.

De skriftliga rapporterna fran de ca 250 myndigheterna bildar
sammantaget ett omfattande material pa ett par tusen sidor om
aret. Under ar 2000 genomforde Statens kvalitets- och kompetens-
rad en sarskild studie av myndigheternas redovisningar fran samma
ar, vilket foljdes av uppfoljande djupare studier av ett antal
myndigheter. Arbetet resulterade dels i rapporten Kompetens-
forsorjning i staten, dels i broschyren Inspirerande kompetens.

Mal- och resultatdialogen

Mal- och resultatdialogen med myndighetscheferna &ar ett
betydelsefullt inslag i regeringens styrning. | samband med dessa
samtal bor fragor som rér myndigheternas kompetensforsérjning
och arbetsgivarpolitik tas upp i ett framatriktat perspektiv. Detta
sker i dag i varierande omfattning. Inom Regeringskansliet sker
sedan nagra ar ett fortlopande utbildnings- och utvecklingsarbete
for att fa till stdnd en ambitionshojning.

11.3  Om det nuvarande uppféljningssystemet

Under konsultintervjuerna stalldes ett antal fragor om uppféljning
och utvérdering av den statliga arbetsgivarpolitiken. En av dessa
fragor gallde maél- och resultatdialogen och de arbetsgivarpolitiska
fragornas roll i detta sammanhang. Denna fraga stélldes framst till
myndighetschefer och till huvudman inom Regeringskansliet da det
i forsta hand &r dessa som kan uttala sig.

Svaren pa denna fraga visar att de arbetsgivarpolitiska fragorna i
manga fall tas upp i mal- och resultatdialogen men att de oftast far
ett mycket begransat utrymme. De verksamhetsrelaterade fragorna
drar till sig huvuddelen av intresset. Att de arbetsgivarpolitiska
fragorna Gverhuvudtaget tas upp beror nog i manga fall pa det
cirkuldr som Justitiedepartementet har utarbetat och som tillhanda-
haller underlag for dialogen vad galler de arbetsgivarpolitiska
fragorna.

Den lopande uppféljningen av de arbetsgivarpolitiska fragorna
sker bl.a. genom analys av de nyckeltal och annan statistik som
levereras till Regeringskansliet. Manga myndighetsforetradare
ifragasatter dock om detta material anvands. Man uppger sig i varje
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fall inte fa nagon respons pa det material som har inlamnats. De
arbetsgivarpolitiska fragorna uppges inte heller diskuteras sarskilt
ingéende i anslutning till myndigheternas budgetdialog med
Regeringskansliet. Nagra intervjuade har papekat att avsaknaden av
tydliga mal fran regeringens sida for arbetsgivarpolitiken medfor
att det saknas grunder for att beddma nér regeringen anser att
myndigheterna har varit framgangsrika respektive mindre fram-
gangsrika i sin arbetsgivarpolitik.

Nagra intervjuade har tagit upp revisionens roll vid granskningen
av den statliga arbetsgivarpolitiken. Dessa personer anser att
Riksrevisionsverket och Riksdagens revisorer inte bdr ha syn-
punkter pa innehdllet i de avtal som sluts utan endast vardera
systemet som sadant.

Konsulternas samlade bedémning &r att det &r viktigt att
systemet for uppféljning och utvédrdering av arbetsgivarpolitiken
anpassas till den roll som man anser att regeringen bér ha i den
statliga arbetsgivarpolitiken. Hoga ambitioner och tydliga mal fran
regeringens sida inom detta omrade bor motsvaras av en ambitios
uppfdljnings- och utvarderingsverksamhet. Ett mindre omfattande
engagemang fran regeringen sida forutsatter en annorlunda och
mindre detaljerad uppféljnings- och utvérderingsverksamhet. | dag
saknas denna koppling mellan a ena sidan mal och ambitioner och a
andra sidan uppfdljnings- och utvarderingsverksamheten.

Konsulterna anfor vidare att om regeringens engagemang i den
statliga arbetsgivarpolitiken 6kar sa behover det ocksad klargoras
hur stabsmyndighetsfunktionen skall utdvas inom arbetsgivarpoli-
tiken och var den skall placeras. Ett 6kat engagemang medfor ett
Okat behov av uppféljnings-, utvarderings- och utredningsinsatser.
Regeringen kan da forviantas behova ytterligare hjilp fran en
stabsmyndighet.

11.4  Overvaganden och forslag
Huvuddragen i ett reformerat system

Utredningen har inga egentliga invandningar att rikta mot det
nuvarande uppfoljningssystemet som sadant eller de principer som
det bygger pa. Det finns dock ett par omstandigheter som enligt
utredningen dr angeldgna att lyfta fram.

For det forsta ar uppféljning och utvdrdering ett verksamt
styrmedel. Om ett méal kommer att foljas upp stimuleras stravan att
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nd malet. Pa det sittet verkar uppfoljningen forebyggande. Myn-
digheterna skall redovisa mal for sin kompetensférsorjning, men
bade regeringen och tidigare utredningar fran exempelvis Riks-
dagens revisorer’ har pétalat att malen for l6nepolitik och
kompetensforsorjning ute pa myndigheterna ofta 4r allmént héllna
och darfor svara att folja upp. Att myndigheterna arbetar med att
formulera tydliga mal ar darfor av stor betydelse.

For det andra forutsatter den arbetsgivarpolitiska delegeringen
enligt riksdagen, regeringen och deras stabsorgan att regeringen
genom uppfoljning skaffar en overblick dver 16nebildningen och
arbetsgivarpolitiken i stort. Vikten av att forbattra mal- och
resultatdialogen och att dar ge dessa fragor en framskjuten plats har
framhallits inte minst av regeringen. Det finns ingen anledning att
ifrdgasdtta den har inriktningen. Det ar fullstandigt naturligt att en
delegering kraver uppféljning. Men dnda maste man kunna peka pa
att med den delegering som skett forefaller det nuvarande
uppfoljningssystemet i vissa avseenden alltfor detaljerat och
omfattande. En uppfdljning pad aggregerad niva bor vara enkel.
Samtidigt 4r det diskutabelt om uppf6ljningssystemet dnda ger en
tillrackligt fyllig och adekvat bild av kompetensférsorjningslaget i
de enskilda myndigheterna for att duga som underlag for en
utbyggd mal- och resultatdialog med myndighetscheferna. Enligt
utredningen boér den 6vergripande principen har vara att ett
delegerat system kraver fordjupad utvardering pa myndighetsniva.

Utredningen har behandlat vissa fragor som berdr uppféljning
och utvérdering av den lokala I6nebildningen i staten i avsnitt 6.8.

Den arliga uppfoljningen innebar — som det uppfattas ute pa
myndigheterna — ett rdtt omfattande merarbete. Det galler i
synnerhet de sarskilda redovisningarna. Aterkopplingen fran rege-
ringen anses allméant vara bristféllig. Samtidigt har myndigheterna
fort fram uppfattningen att uppfoljningssystemet &nnu inte
integrerats i den allménna styrning som sker genom budget-
proposition, regleringsbrev och arsredovisning.

Enligt utredningens mening kan man sammanfatta kraven som
bor stallas pa uppfoljningssystemet enligt foljande.

o Uppfoljningen skall ge adekvat information till statsmakterna.

e Den skall ge underlag fér en meningsfull och fordjupad dialog
med myndigheterna.

2 Den statliga personalpolitiken, (1995/96:RR7, s. 2).
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e Den bor integreras i styrsystemet. Det innebar ocksa ett krav att
den béttre anpassas till de enskilda myndigheterna.

e Den bor kunna anvéndas for bench-marking och spridning av
goda exempel.

Nar det géller regeringens nuvarande uppfdljning av kompetens-
forsorjningen gor utredningen darfoér reflektionen att den bor
reformeras genom att man dels forenklar nuvarande arliga upp-
foljning till att avse ett antal variabler som i allt vasentligt inhdmtas
pa maskinell vag fran tillgdngliga databaser samt en redovisning av
myndighetens mal for kompetensforsorjningen, dels infér en
behovsanpassad utvardering av de enskilda myndigheterna. Utred-
ningens synsatt baseras pa att uppfoljningen pa aggregerad niva,
staten som helhet, maste kompletteras med en djupare utvardering
och battre aterkoppling av myndigheternas egna agerande i
arbetsgivarfragorna i vid mening. Genom den foreslagna ordningen
forenklas myndigheternas arliga hantering av dessa fragor samtidigt
som den djupare utvarderingen far en styrande effekt genom att
den fokuseras pa enskilda myndigheter. Den styrande effekten
starks om kopplingen till budgetprocessen kan géras starkare an i
dag.

Forslag till den arliga uppfoljningen

Aven i fortsittningen bor de nuvarande variablerna himtas in. Nar
det galler variabeln alder foreslar utredningen att den redovisas i
alderskategorierna under 25, 25-34, 35-44, 45-55 och Gver 55 ar.
Att fa en uppdelning av den nuvarande aldersgruppen 35-54 ar ar
mot bakgrund av 40-talisternas stora andel angeldget infér genera-
tionsskiftet. Enligt utredningens mening &r det viktigt mot bak-
grund av sjukfranvarons utveckling att komplettera dessa variabler
med en ny variabel, sjuktalet. Sjuktalen — antal dagar som anstéllda
inom olika kategorier, kon, aldrar etc. varit sjuka per ar — utgor i sig
vid sidan av ett matt pa sjukfrdnvaron ocksa ett matt pa
resursutnyttjandet i en myndighet. Det &r lattare att forstd an nar
man uppger sjukskrivningar t.ex. i procentenheter och forordas
darfor. Utredningen foreslar att variabeln sjuktal infogas i den
arliga uppfoljningen. For att ge en relevant information bor sjuk-
talen ocksa redovisas med uppdelning pa langtidssjukskrivningar
och korta sjukfall bl.a. med hénsyn till sjukléneperiodens langd.
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Utredningens forslag innebar att myndigheterna i vart fall initialt
kommer att behtva arbeta med kompletteringar av det statistiska
underlaget. Det &r angeldget att myndigheterna dven i fortsétt-
ningen anger malen for sin kompetensforsorjning. 1 Ovrigt bor
kraven pa sarskilda redovisningar starkt inskrankas. Den arliga
rapporten bor beslutas av myndighetens ledning. Detta bor regleras
i verksforordningen pa lampligt sitt. Det pdgar en Gversyn av
verksforordningen (2002:12).

Forslag till system for fordjupad utvérdering

Ett reformerat uppfoljningssystem for regeringens behov bor
forutom den arliga uppféljningen innefatta en fordjupad och
kvalitativt inriktad utvdrdering av myndigheternas arbetsgivar-
politik och kompetensférsorjning. Utvéarderingen skall vara
behovsanpassad och kunna ske exempelvis vart tredje till femte ar.
Utvarderingar kan i enstaka fall ske med tatare tidsintervall nér
sarskilda behov sa kraver, exempelvis om en storre myndighet
befinner sig i ett omstruktureringsskede. Ur regeringens synpunkt
far man vid sidan av de aggregerade resultaten av den arliga
uppfoljningen darmed en tillrackligt bred men samtidigt fordjupad
bild av situationen ute pa myndigheterna vad géller kompetens-
forsorjningsfragor och I6nepolitik.

Utredningen ar saledes av den meningen att en fordjupad ut-
vérdering av den statliga arbetsgivarpolitiken och I6nebildningen i
framtiden maste ske — liksom t.ex. Riksrevisionsverkets gransk-
ningar — hos de enskilda statliga arbetsgivarna. Moderna instrument
som exempelvis sjalvutvarderingssystem kan i detta sammanhang
vara ett inslag som dr rationellt och vért att préva. Samtidigt krévs
en dialog mellan myndigheten och de som ansvarar for utvérde-
ringen. Att vid en utvardering anvdnda en metod med en eller flera
referensmyndigheter kan vara vardefullt, men maste liksom all
annan bench-marking anvindas med omsorg. Det kan vara lampligt
att analysen gors utifran olika perspektiv; ekonomiska, arbets-
givarpolitiska, forvaltningspolitiska perspektiv kan kompletteras
med t.ex. medborgarperspektivet. En utbyggd behovs- och myn-
dighetsorienterad utvdrdering av detta slag kréver bred kompetens
hos det utvarderande organet och utveckling av nya metoder och
arbetsformer.

Enligt vad utredningen erfarit pagar utvecklingsarbete bade inom
Regeringskansliet och hos vissa stabsmyndigheter vad géller
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forvaltningspolitiken utifran ett helhetsperspektiv. Det finns enligt
utredningen klara samband mellan uppfdljningen av forvaltnings-
politiken och utvédrderingen av arbetsgivarpolitiken. Regeringen har
angett att den arbetsgivarpolitiska uppfoljningen behdver utvecklas
till att avse hela forvaltningspolitiken.?

De som utvarderar myndigheterna pa regeringens uppdrag har en
viktig uppgift att stélla samman materialet i en systematiserad och
strukturerad rapportform infor regeringens mal- och resultatdialog
med myndigheterna.

Den nodvandiga aterkopplingen maste enligt utredningen med
sjalvklarhet ske fran fackdepartementet och inom ramen for en
utvecklad maél- och resultatdialog. Utvecklingsinsatser for en battre
mal- och resultatdialog i genomarbetade strukturer péagar for
narvarande inom Regeringskansliet.

Déremot &r det inte rimligt att l&gga sjélva utférandet av den hér
typen av mer djupgdende utvéarderingar inom Regeringskansliet.
Enligt utredningen ar det naturligt att utvirderingen betraktas som
en stabsuppgift. Den bor enligt utredningens mening inte laggas pa
Arbetsgivarverket, eftersom det skulle innebdra en starkare be-
toning av verkets forvaltningsmyndighetsroll och stéra Arbets-
givarverkets roll som en i forhallande till regeringen sjélvstandig
myndighet som arbetar pA myndigheternas uppdrag. Det pagar en
Oversyn av regeringens behov av forstarkt kapacitet inom Rege-
ringskansliet for kontroll och styrning av statliga verksamheter. En
naturlig férlangning av denna Gversyn kan vara en vidare éversyn av
regeringens stabsfunktioner. Utredningen uttalar darfor endast att
en djupgaende utvarderingsverksamhet av den héar typen har en
naturligare hemvist hos den myndighet eller de myndigheter som
far till uppgift att folja forvaltningspolitikens utveckling utifran ett
helhetsperspektiv.

Det bor tillfogas att det nya statliga revisionsorganet oberoende
av hur utvédrderingen byggs upp sjalvfallet kommer att gdra de
granskningar av I6nebildningen m.m. inom myndigheterna som det
beddmer behovs.

Kopplingen till budgetprocessen

Enligt utredningens uppfattning &r det vasentligt att 6ka den
styrande effekten av den arliga uppfoljningen och de fordjupade
utvérderingarna genom att starkare knyta dessa till budget-

% Skr. 2000/01:151, s. 7.
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processen. Nu lamnas regeringens uppdrag och myndighets-
redovisningarna i separata dokument och hanteringen ligger
formellt vid sidan av den processen. Knytningen borde kunna géras
starkare. Exempelvis borde myndigheternas obligatoriska arliga
redovisningar och/eller den information som tas fram i det
framtida systemet for fordjupad utvardering kunna infogas i eller
pa annat satt aterspeglas i arsredovisningen. Styrsignaler av forvalt-
ningspolitiskt eller arbetsgivarpolitiskt slag borde regeringen
normalt 1dmna i regleringsbreven. Det finns inte anledning att har
narmare ange formerna for detta. Enligt utredningen &r det primart
viktigt att ha en tidsmassig samordning mellan budgetprocessen
och uppféljning/utvérdering av arbetsgivarpolitiken.
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12 Konsekvenser av utredningens
forslag

12.1 Kostnader m.m.

Enligt 14 8§ kommittéforordningen (1998:1474) skall utredningen,
for det fall dess forslag paverkar kostnaderna eller intédkterna for
staten, kommuner, landsting, foretag eller andra enskilda, redovisa
en berékning av dessa konsekvenser.

Utredningens overvaganden och férslag ar i flera fall av prin-
cipiell karaktar och innefattar atgarder som inte paverkar kost-
naderna for staten.

Utredningens forslag till &ndringar av hur faktorerna AKI-RAM
resp. produktivitetsavdraget i I6neomrékningssystemet skall be-
stdmmas (avsnitt 7.5) kan eventuellt leda till &ndrade kostnader for
staten i ett kortsiktigt perspektiv vid en jamférelse med hur dessa
faktorer for narvarande byggs upp. Skillnaderna torde enligt utred-
ningen vara marginella. Hur férandringarna slar pa langre sikt gar
inte att exakt bedoma. Det beror bl.a. pa hur konjunkturen ut-
vecklas, produktivitetsutvecklingen inom tjénstesektorn och struk-
turella forandringar i naringslivet. Enligt utredningen gar det darfor
inte att nu avgra om kostnaderna for staten kommer att 6ka eller
minska pa lang sikt. Syftet med — och vardet av — det nya systemet
ligger enligt utredningen till stor del i att det av myndigheterna och
parterna inom det statliga avtalsomradet uppfattas som neutralt i
kostnadshanseende, dvs. att systemet som sadant vare sig leder till
besparingar eller kostnadstkningar inom den statliga sektorn.
Sadana forandringar skall ske genom politiska beslut om verksam-
heternas inriktning, omfattning och kvalitet.

Utredningens forslag till forandringar av Arbetsgivarverkets led-
ningsstruktur m.m. (avsnitt 8.7) innebéar inga tillkommande kost-
nader for staten. Utredningen beddmer att forslagen knappast
paverkar kostnaderna for Arbetsgivarverket och darmed inte heller
myndigheternas avgifter till verket. Forslaget att regeringen for-
mellt skall faststélla arvodena till styrelsens ledamdter innebar inte
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att kostnaderna skall bédras av regeringen. De skall stanna inom
Arbetsgivarverket dven i fortsattningen.

Forslaget till &ndrat uppféljningssystem (avsnitt 11.4) medfor i
den del som avser fangst av statistikuppgifter pa maskinell vag vissa
utvecklingskostnader av engangskaraktar for Arbetsgivarverket.
Enligt utredningen ar det frdga om en begransad kostnad som bor
béras av myndigheterna genom avgiften till Arbetsgivarverket. Den
del av det nya systemet som avser fordjupad utvérdering medfor att
kompetens maste byggas upp. Som utredningen har anfort pagar
utvecklingsarbete inom regeringskansliet vad géller bade upp-
foljning av forvaltningspolitiken och hur stabsfunktionerna skall
organiseras i framtiden. Det finns klara samband mellan uppfolj-
ningen av forvaltningspolitiken och utvédrderingen av arbetsgivar-
politiken. De ©6kade kostnader som ett uppfdljningssystem med
stod fran en stabsmyndighet kan komma att medféra kan finansie-
ras genom en omfordelning av kostnaderna for nuvarande stabs-
stod till regeringen. Kostnaderna bér sammantaget kunna berdknas
i samband med det fortsatta beredningsarbetet inom Regerings-
kansliet.

12.2  Ovriga konsekvenser

Av 15 § kommittéforordningen (1998:1474) foljer att om utred-
ningens forslag har betydelse for den kommunala sjélvstyrelsen
skall konsekvenserna i det avseendet redovisas i betdnkandet. Det-
samma géller nar ett forslag har betydelse for brottsligheten och
det brottsforebyggande arbetet, for sysselsattning och offentlig
service i olika delar av landet, for sma foretags arbetsforutsatt-
ningar, konkurrensférmaga eller villkor i 6vrigt i forhallande till
storre foretags, for jamstalldheten mellan kvinnor och mén eller fér
mojligheterna att na de integrationspolitiska malen.

Utredningens forslag ar inte av den arten att ndgon sarskild
redovisning ar pakallad i det har hanseendet.
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Forslaget till férordning om andring i férordningen
(1994:272) med instruktion for Arbetsgivarverket

Forslaget i avsnitt 8.7 till ny ledningsstruktur for Arbetsgivarverket
medfor att bestdimmelser om arbetsgivarkollegiet i forordningen
(1994:272) med instruktion for Arbetsgivarverket skall utmdnstras.
Bestammelserna i 4-6 88 om verkets ledning foreslas andras. | 7—
11 88 foreslar utredningen att bestdammelser om styrelsen, val-
beredningen och generaldirektoren infogas. En bestdmmelse om
styrelsens sammansattning foreslas intas som 7 a8. Harigenom
behdvs inga dndringar betraffande de nuvarande 12-15 §8.

48

I forordningsforslaget intas den grundldggande bestdmmelsen att
Arbetsgivarverket skall ledas av styrelsen. | verket skall liksom i
dag finnas en generaldirekttr. Betraffande generaldirektorens stéll-
ning och uppdrag foreslas inga dndringar i sak. Generaldirektoren
skall saledes aven i fortsattningen i enlighet med styrelsens uppdrag
ansvara for den I6pande verksamheten och forvaltningen. Bestam-
melsen harom i nuvarande 11 § foreslas av systematiska skal flyttas
till 9 §, dvs. i anslutning till de 6vriga bestdmmelserna om styrelsen.
Bestdammelsen i 13 § om att generaldirektdren anstélls av styrelsen
behalls oférandrad.

58

Auvsikten dr att generaldirektéren liksom hittills skall vara ledamot
av styrelsen. Regeringen skall enligt forslaget till 5 § forordna
ledamoter i styrelsen efter forslag av valberedningen i Arbets-
givarverket. Regeringen skall vidare, ocksa efter valberedningens
forslag, férordna en ledamot att vara ordférande och en att vara
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vice ordférande i styrelsen. | en del fall kan férordnandet att vara
ordférande tas i samma beslut som forordnandet till ledamot, men
det torde inte bli ovanligt att en sittande ledamot foreslas till
ordforande. DA far regeringen fatta ett sarskilt forordnandebeslut.
Vad géller tiden for ett forordnande som ordférande eller vice
ordférande skall det av sjalvklara skal (annan dn en ledamot kan
inte ingé i styrelsen) anpassas till den tid som anges i forordnandet
att vara ledamot. Nagon sarskild foreskrift i instruktionen behovs
inte for detta. Av den foreslagna paragrafen framgar vidare att den
tid som ett forordnande att vara ledamot avser far vara hogst tre ar.
I Arbetsgivarverkets stadgar anges att ledamdterna i styrelsen valjs
for tva ar och av instruktionen framgar att arbetsgivarkollegiet skall
vélja ordforande och vice ordforande varje ar. Enligt utredningens
mening & sa korta forordnandetider inte ldampliga i den nya
konstruktionen med en styrelse med fullt ansvar for verksamheten.
Det ar f.6. inget som hindrar att en ledamot, vars férordnande gar
ut, utses for ytterligare en tidsperiod.

68

Som framgar av forslaget till 6 8§, undantas jamfort med tidigare
dven 10 § verksforordningen (1995:1322). Andringen &r en sjalvklar
foljd av att styrelsen skall leda verksamheten i Arbetsgivarverket.

70och7a8§

Forslaget innebdr ingen dndring vad galler antalet ledamoter eller
kravet pa beslutforhet i styrelsen. I den nya 7 a § foreslas intas vissa
bestammelser (bestaimmelser om forordnandetidens langd foreslas
intas i 5 § instruktionen) om styrelsens sammansattning som i dag
aterfinns i Arbetsgivarverkets stadgar, 7 § andra stycket. Leda-
moterna i styrelsen skall, nér de férordnas, vara myndighetschefer,
varvid bor erinras om att generaldirektoren i Arbetsgivarverket
givetvis &r myndighetschef i nu berdrt hdnseende. Enligt utred-
ningen &ar det viktigt att sla fast att andra inte kan komma i fraga.
Myndighetscheferna har ett ansvar for att samordna och utveckla
arbetsgivarpolitiken enligt 8 § verksforordningen (1995:1322) och
detta ansvar skulle tunnas ut om andra an myndighetschefer skulle
inga i styrelsen. Enligt utredningen &r det uppenbart att inga andra
an myndighetschefer kan ges ett ansvar for att t.ex. sluta de cen-
trala statliga kollektivavtalen. Uttrycket "medlemmarna” i 7 § andra
stycket Arbetsgivarverkets stadgar bor, som framgar av forslaget
till 7a8§ andra stycket, andras till “de statliga myndigheterna”.
Foretradare for de allménna forsékringskassorna eller de s.k. icke-
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obligatoriska medlemmarna bor — liksom hittills — saledes inte
komma i fraga som ledamoter i styrelsen. Det kan har tillaggas att
avtalen pa forsakringskasseomradet sluts efter samforhandlingar pa
arbetsgivarsidan mellan Arbetsgivarverket och Forsakringskasse-
forbundet. Att styrelsens sammansattning m.m. bor framga av
instruktionen och inte genom interna foreskrifter foljer enligt ut-
redningen av att regeringen foreslas utse styrelsen.

10 och 11 8§

| paragrafen lamnas forslag angaende valberedningen och dess upp-
gifter. Valberedningen skall utses av styrelsen. Det ar enligt utred-
ningens mening sjalvklart att styrelsen samrader med myndigheterna
infor beslut om att utse ledamdter och ordférande i valberedningen.
Sektorsraden bor utgora lampliga kanaler ut till myndigheterna bl.a. i
den processen. En bestimmelse om detta foreslas intas i 11 §. Det far
ankomma pa Arbetsgivarverket att i Gvrigt nirmare bestimma om
valberedningen.

Arbetsgivarverket bor delas in i sektorer med sektorsrad enligt
forslaget till 11 §. Regeringen bor sékerstélla att antalet sektorer
inte blir for litet genom att det intas en bestdmmelse om minsta
antal. Sektorsraden ar radgivande organ till styrelsen och styrelsen
skall samrada med dem bl.a. om inriktningen av forhandlings-
arbetet. Styrelsen bestammer hur méanga ledamoter som skall finnas
i resp. sektorsrad. Detta behover inte regleras i sarskild ordning,
utan ingar i styrelsens uppgift att leda verksamheten. Enligt utred-
ningen &r det vasentligt att genom en instruktionsbestimmelse
markera att myndigheterna &r skyldiga att samverka i alla vasentliga
arbetsgivarpolitiska fragor. Det kan t.ex. galla att informera och ha
en dialog vad galler den lokala I16nebildningen. Enligt utredningen
ar sektorsraden lampliga fora for en sadan dialog.

Forordningen (1992:1299) om ersattning for uppdrag i
statliga styrelser, namnder och rad m.m.

Enligt nuvarande ordning faststélls arvode till ledamdterna i
Arbetsgivarverkets styrelse av arbetsgivarkollegiet efter forslag av
valberedningen. Styrelsen utses ju inte av regeringen utan av arbets-
givarkollegiet.

Forordningen (1992:1299) om ersattning for uppdrag i statliga
styrelser, namnder och rdd m.m. &r tillamplig pa styrelser, namnder
och rad som utses av regeringen samt for motsvarande uppdrag i de
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allmanna forsikringskassorna. Utredningen foreslar att ledamo-
terna i Arbetsgivarverkets styrelse arvoderas enligt denna férord-
ning. Dérvid boér enligt utredningen Arbetsgivarverket hanforas till
kategori A, dvs. regeringen beslutar om arvode i varje enskilt fall.
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Samlad utvardering av den
arbetsgivarpolitiska reformen Dir.
2001:16

Beslut vid regeringssammantrade den 1mars 2001.

Sammanfattning av uppdraget

En sarskild utredare skall utvardera den arbetsgivarpolitiska reform
pa det statliga omradet som genomfordes den 1 juli 1994,

Utredaren skall darvid

- bedoma effekterna av den arbetsgivarpolitiska delegeringen pa
I6nebildningen, personalférsorjningen och andra personal-
politiska fragor inom statsforvaltningen,

—granska den teknik som anvénds for justering av lonekost-
nadsdelen i myndigheternas forvaltningsanslag,

— kartlagga och redovisa eventuella oklarheter i fraga om fordel-
ningen av befogenheter inom det arbetsgivarpolitiska omradet
mellan regeringen, Arbetsgivarverket och myndigheterna och
lamna forslag till eventuella atgarder.

Bakgrund
Den arbetsgivarpolitiska reformen

Sedan 1985 har det skett en omfattande delegering fran regeringen
till myndigheterna av befogenheter inom det arbetsgivarpolitiska
omradet. Utgangspunkten ar att arbetsgivarpolitiken skall anpassas
till de olika myndigheternas verksamhet och bidra till en flexibel,
rattssaker och effektiv statsforvaltning.

Ombildningen av den statliga arbetsgivarorganisationen den 1
juli 1994 kan ses som en slutpunkt i dessa delegeringsstravanden. |
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och med detta blev Arbetsgivarverket en avgiftsfinansierad och
medlemsstyrd myndighet. Reformen innebar dven att riksdagen
inte langre skulle godkanna kollektivavtal om anstéllningsvillkor
for statsanstéllda. Samtidigt upphdvdes den s.k. stéllforetrédare-
lagen. Genom dessa fordndringar gavs myndigheterna och Arbets-
givarverket ett huvudansvar for de kostnader som féljer av kollek-
tivavtal. Darmed drogs ocksd en tydlig grdns mellan parternas
ansvar for en andamalsenlig 16nebildning och statsmakternas ansvar
for den totala utgiftsutvecklingen. Det ansvar som riksdag och
regering har for utgiftsutvecklingen kommer tydligast till uttryck
genom att de via rambudgeteringen anger de finansiella forutsétt-
ningarna for myndigheternas arbetsgivarpolitik.

Regeringen tillkallade i januari 1996 en sérskild utredare med
uppdrag att utvdrdera den arbetsgivarpolitiska delegeringen till
myndigheterna (dir. 1996:2). Utredaren skulle
—gora en samlad bedémning av effekterna av 1985 ars personal-
politiska proposition,

—analysera 1994 ars ombildning av arbetsgivarorganisationen for
det statliga omradet,

—ldmna forslag om hur den personal- och I6nepolitiska utv-
ecklingen vid statliga myndigheter fortldpande skulle kunna féljas
av regeringen pa ett 6verblickbart sétt.

| sitt betdnkande Arbetsgivarpolitik i staten — FOr kompetens
och resultat (SOU 1997:48) konstaterade utredningen bl.a. att
myndigheterna hade fatt de nodvandiga verktygen for att bara upp
arbetsgivarrollen, men ocksa att det fanns tecken pa att de annu
inte hade lart sig att utnyttja dem fullt ut. Vad géller Arbetsgivar-
verkets funktion — att samtidigt vara en fran regeringen fristaende
arbetsgivarorganisation for myndigheterna och en myndighet
under regeringen med vissa stabsuppgifter — konstaterade utred-
ningen att denna konstruktion, trots de konfliktrisker som upp-
marksammades vid reformens inforande, hade fungerat tillfreds-
stallande. Utredningen konstaterade emellertid ocksa att det hade
gatt alltfor kort tid sedan reformen genomfordes for att det skulle
vara mojligt att dra mer langtgéende slutsatser.

Utredningen foreslog ocksa ett system for regeringens uppfolj-
ning av den statliga arbetsgivarpolitiken. En av de grundlédggande
tankarna bakom detta system var att myndigheterna genom upp-
foljningen skulle komma att prioritera strategiska arbetsgivar-
politiska fragor i hogre grad an tidigare.

Betankandet remissbehandlades och redovisades for riksdagen i
budgetpropositionen for 1998 (prop. 1997/98:1 uol4, s. 78 f).

298



SOU 2002:32

Regeringen delade utredningens allminna beddmning att saval
delegeringen i stort som Arbetsgivarverkets unika konstruktion
hade fungerat tillfredsstillande. Regeringen fann dérfor inga skal
till att omprova den arbetsgivarpolitiska reformen.

Med utgangspunkt i utredningens forslag inforde ocksa rege-
ringen ett uppféljningssystem for den statliga arbetsgivarpolitiken.

Regeringens arbetsgivarpolitiska uppfoljning

Sedan 1997 foljer regeringen arligen upp vilka mal myndigheterna
har for sin kompetensforsorjning och i vilken man de har uppnatt
foregaende ars mal. Regeringen hamtar ocksa via Arbetsgivarverket
in uppgifter om varje myndighets 16neutveckling, konsfordelning,
aldersstruktur och personalrorlighet. Den arbetsgivarpolitiska upp-
foljningen ansluter till regeringens dvriga uppféljning av verksam-
het och resultat inom budgetprocessen.

Den information som erhalls anvands dels till respektive
departements I6pande uppféljning av de enskilda myndigheterna
(bl.a. mal- och resultatdialogen), dels till regeringens Gvergripande
bedémningar vad géller den statliga arbetsgivarpolitikens utveck-
ling. Regeringens overgripande bedémningar redovisas arligen till
riksdagen. 1 de fall respektive departement goér iakttagelser for
enskilda myndigheter som &r av sadan karaktar att riksdagen bor
informeras, sa sker detta i budgetpropositionen under respektive
utgiftsomrade.

Arbetsgivarorganisationen

Arbetsgivarverkets uppgifter och verksamhet regleras i regeringens
instruktion (1994:272) och verkets stadgar, som faststélls av
verkets hdgsta beslutande organ, arbetsgivarkollegiet. Under 1999
avslutades ett flerarigt Gversynsarbete inom Arbetsgivarverket av
de fragor om beslutsordning och organisation som regleras i
instruktionen och stadgarna.

Sedan reformen genomfdrdes 1994 har regeringen beslutat om
tva storre andringar i instruktionen som
—fr.o.m. den 1 januari 1998 innebéar bl.a. ett klargbrande av sam-
bandet mellan instruktionen och stadgarna samt av ansvars-
fordelningen mellan arbetsgivarkollegiet och styrelsen,
—fr.om. den 1 januari 2000 innebér att antalet ledamoter i
arbetsgivarkollegiet minskades fran 120 till 80 och att kollegiet blev
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beslutfort med minst 55 (mot tidigare 80) néarvarande ledaméter.
Andringen innebar ocksa att ledamoterna utses for en tvaarsperiod
(mot tidigare ett ar).

Med verkan fr.o.m. den 1 januari 2000 beslutade regeringen om
en andring i 8 8 verksférordningen (1995:1322) i syfte att tyd-
liggora myndighetschefens ansvar for och del i den statliga arbets-
givarpolitikens utveckling.

Utredningsuppdraget
Vad utvarderingen skall omfatta

Den sérskilda utredaren skall gora en samlad utvardering av den
arbetsgivarpolitiska reform som genomférdes den 1 juli 1994. Som
utgangspunkt for analysen skall utredaren kartlagga den personal-
politiska situationen i statsforvaltningen.

* Utredaren skall analysera och utvardera 1994 ars reform for
att bedéma i vad man syftet med reformen har uppnatts. Utredaren
skall harvid utvdrdera hur myndigheterna och Arbetsgivarverket
har hanterat det Okade ansvaret for arbetsgivarpolitiken och
undersoka vilka problem som kan ha uppstatt. Utredaren skall
sérskilt belysa om arbetsgivarpolitiken har blivit ett mer aktivt
medel for att sdkerstélla och utveckla statsforvaltningens effek-
tivitet.

* Utredaren skall kartlagga eventuella oklarheter i frdga om
fordelningen av befogenheter inom det arbetsgivarpolitiska om-
radet mellan regeringen, Arbetsgivarverket och myndigheterna och
belysa dessa aktorers olika roller. Finns det brister i Overens-
stdimmelse mellan dessa befogenheter och de administrativa be-
stammelserna for statlig verksamhet? Utredaren skall ocksa belysa
fragan om hur formerna for den statliga arbetsgivarpolitiken idag
Overensstimmer med riksdagens intentioner nar den fattade beslut
om reformen.

Vid utvarderingen skall bl.a. féljande omraden belysas:

* Personalférsdrjningen inom statsforvaltningen. En vél funge-
rande statlig personalférsdrjning och 16nebildning &r av avgbrande
betydelse for effektiviteten i statsforvaltningen. Klarar staten
personalforsorjningen i dag? Hur ser det ut pa sikt? Ar I6nebild-
ningen tillrackligt flexibel for att klara de mest uppenbara personal-
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forsorjningsproblemen utan att den genomsnittliga I6ne-
utvecklingen inom den statliga sektorn blir hdgre &n inom den
konkurrensutsatta sektorn?

* Ramanslagssystemets betydelse for 16nebildningen och for
myndigheternas forutsattningar att uppfylla verksamhetsmalen.
Vilka effekter har det fatt pd myndigheternas verksamhet och pa
I6neutvecklingen? Utredaren skall sarskilt granska den teknik som
anvands for justering av l6nekostnadsdelen i myndigheternas for-
valtningsanslag. Granskningen bor i forsta hand belysa i vilken man
denna teknik skapar forutsattningar for en dndamalsenlig
I6neséttning, dels ur ett personalforsorjningsperspektiv, dels ur ett
samhallsekonomiskt perspektiv som utgdr fran att loneutveck-
lingen inom det statliga avtalsomradet inte inverkar negativt pa den
konkurrensutsatta sektorns konkurrenskraft.

* Regeringens ansvar for den statliga arbetsgivarpolitiken.
Réacker regeringens nuvarande arbetsgivarpolitiska uppfoljning eller
behdvs ytterligare atgarder for att regeringen skall kunna ta sitt
Overgripande ansvar for arbetsgivarpolitiken?

* Arbetsgivarverkets ansvar for att utveckla och samordna den
statliga arbetsgivarpolitiken. Hur har verket utvecklat sin organisa-
tion och verksamhet? Vilka utvecklingsbehov foreligger? Hur
samverkar verket med andra arbetsgivarorganisationer?

* Myndigheternas agerande som arbetsgivare beaktat ur ett
helhetsperspektiv. Hur har myndigheternas satt att utova arbets-
givarrollen utvecklats? Vilken avvdgning gors mellan behovet av
samordning i arbetsgivarpolitiken mellan olika myndigheter och
behovet av utrymme for enskilda myndigheter att ta arbetsgivar-
politiska initiativ? Vilka forutsattningar finns for en vél fungerande
arbetsgivarsamverkan inom den statliga sektorn? Finns det nagra
sérskilda problem med intern statlig konkurrens om arbetskraften?
Hur har systemet med individuell 16nesattning utvecklats? Har det
underlattat myndigheternas personalforsorjning? Hur paverkar den
individuella I6nesattningen myndigheternas formaga att beframja
saval effektivitet som rattsdkerhet, Gppenhet och likabehandling i
verksamheten? Hur ser utvecklingen t.ex. ut inom kompetens-
utvecklingsomradet, arbetsmiljoomradet, etnisk och kulturell
mangfald och jamstalldhet? Vilka atgarder vidtar myndigheterna
for att ta tillvara och utveckla den aldre arbetskraftens kompetens?
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Utredaren skall gora jamforelser med andra sektorer pa arbets-
marknaden dar sa ar moijligt.

Det star utredaren fritt att behandla ytterligare aspekter inom
det arbetsgivarpolitiska omradet &n de ovan namnda.

Forfattningsreglering

Utredaren skall l&mna forslag till eventuell nddvéandig forfattnings-
reglering.

Samrad

Utredaren bor under arbetet samrada med Arbetsgivarverket, andra
arbetsgivarorganisationer sasom Svenska Arbetsgivareforeningen,
Svenska Kommunférbundet och Landstingsforbundet samt med
Ekonomistyrningsverket, Statens pensionsverk och Statskontoret.
Utredaren bor ocksd ha kontakt med de centrala arbetstagar-
organisationer som har slutit huvudavtal pa det statliga omradet.

Redovisning av uppdraget

Utredarens uppdrag skall redovisas senast den 1 april 2002.

(Justitiedepartementet)
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LONEAVTALEN | STATEN 1966-2001

Ar  Avtalets langd Period

1966 3ar

1969 2ar

1971 3ar
1974 1ar
1975 2ar
1977 lar

1978 2 ar

1980 1ar
1981 2ar
1983 1lar
1984 2ar
1986 2 ar
1988 1ar
1989 2ar

1991

1993

1995 3ar
1998 3ar

2001 1ar

ROK 1966-68
ALS 1969-70
ALS 1971-73
ALS 1974
ALS 1975-76
ALS 1977
ALS 1978-79
ALS 1980
ALS 1981-82
ALS 1983
ALS 1984-85
RALS  1986-87
RALS 1988
RALS  1989-90

2 Ys &r 910101-930331

RALS 1991-93

2 Ya &r 930401-950630

RALS 1993-95

950701-980331
RALS 1995-98
980401-010331
RALS 98-2001
RALS 2001

AX—-=H—rrQouomzorQrx>»r

OZ-"ad$mMmOMrMO|XT—A"rrO0OT-1H0n0XZ2—

Konflikt

Ja, larare

Ja, SJ och
Sjofartsverket

Akademiker-
konflikten 71

"Storkonflikten”

Ja, begrénsad
TCO-konflikt 85

Konflikt i den
off.sektorn

Nej

Ja, begransad
(posten)

Nej

Nej

Nej

Bilaga 3

Ovrigt

SAV bildas i juli 1965

AST 1966

Lock-out
av officerare

Haga-6verens-
kommelsen 1974

ALLA 77

L-ATF 78
AgV 1979

MLT, Tra-S

Krontalsléner
Sektorisering
i princip

Selektiva pengar

Rehnberg, PA-91

Chefsloneavtalet
deleg. t. mynd.
AgV 1994 — 95
ALFA 1997
Industriavtal -97
Medlingsinstitut
Samarbetsavtal
ALFA 2001

PA -03
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A. BAKGRUND

1 Uppdraget

Arbetsgivarpolitikutredningen uppdrog i juni 2001 till H&gg
Konsult AB och UIf Wennerberg Konsult AB att genomfora
intervjuer om effekterna av den arbetsgivarpolitiska delegeringen.
Intervjuerna skulle ocksa bidra till att belysa de oklarheter som kan
finnas i ansvarsfordelningen inom det arbetsgivarpolitiska omradet
mellan regeringen, myndigheterna och Arbetsgivarverket.
Intervjuerna skulle enligt uppdraget inriktas mot tre malgrupper:

Malgrupp 1:

Riksdagen och vissa utskott
Riksdagens revisorer
Regeringskansliet

Malgrupp 2:

Statliga myndigheter
Andra medlemmar i Arbetsgivarverket &n myndigheter

Malgrupp 3:

Arbetsgivarverkets ledning och personal

Fackliga organisationer inom det statliga omradet
Fackliga organisationer inom andra sektorer
Privata arbetsgivarorganisationer

Det beddmdes att 140-150 personer skulle behdva intervjuas for
att fa en tillrackligt god tackning av malgrupperna. | forutsatt-
ningarna lag ocksa att de myndigheter som intervjuades inom
ramen for den forra utredningen av den statliga arbetsgivarpoliti-
ken, Arbetsgivarpolitik i staten (SOU 1997:48) skulle intervjuas.
Uppdraget skulle vara slutfort till den 15 december 2001. Av-
rapporteringen skulle ske genom en skriftlig rapport och genom
nagra seminarier for dem som har intervjuats. Seminarierna holls i
slutet av november. Preliminara resultat fran arbetet har dessutom
redovisats for utredningen vid flera tillfallen under hésten.
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2 Arbetets upplaggning

Intervjuer genomfordes med foretradare for samtliga tre mal-
grupper. Intervjuerna berdrde darfor statsmaktsnivan, myndighets-
nivan samt Arbetsgivarverket med motparter.

Urvalet av myndigheter gjordes med syftet att fa en god
tackning av olika typer av myndigheter bland Arbetsgivarverkets
medlemmar. De valda myndigheterna representerar darfor samtliga
sektorer som Arbetsgivarverkets medlemmar har fordelats pa med
undantag for sektorn nordiska organ. Denna sektor omfattar dock
endast nagot Gver ett hundra anstillda. Inom sektorerna efter-
stravades en god spridning pa stora och sma myndigheter samt
myndigheter med och utan regionala organ. Totalt intervjuades
foretradare for 23 myndigheter (exklusive Arbetsgivarverket).

Vid myndigheterna intervjuades i regel verkschefen, per-
sonalchefen, foretrddare for personalorganisationerna samt ibland
ocksd nagon linjechef och nagon foretradare for den regionala
organisationen (om en sadan organisation fanns). |1 nagot fall
intervjuades dven en arbetsgrupp. Syftet var att lata olika kategorier
av anstdllda komma till tals. De allra flesta intervjuerna var
individuella. I vissa fall genomfdrdes gruppintervjuer med myndig-
heternas fackliga representanter.

Inom Regeringskansliet intervjuades huvudmén och budget-
handldggare vid de enheter som svarar for de intervjuade myndig-
heternas verksamhet. Urvalet av myndigheter styrde saledes urvalet
av intervjupersoner inom Regeringskansliet. Regeringskansliet
intervjuades dock dven i egenskap av myndighet med arbetsgivar-
ansvar for den egna personalen. I den egenskapen intervjuades for-
valtningschefen och personalenhetens chef pa Regeringskansliets
forvaltningsavdelning samt personalcheferna pa nagra olika
departement. I riksdagen intervjuades kanslicheferna i Arbetsmark-
nads-, Finans- och Forsvarsutskotten samt i Riksdagens revisorer.

Den tredje malgruppen utgjordes av Arbetsgivarverket med
motparter. Vid Arbetsgivarverket intervjuades ledningsgruppen, ett
urval av kontaktpersoner samt foretrddare for Arbetsgivarverkets
styrelse och delegationer. Bland motparterna intervjuades bl.a.
forhandlingscheferna vid SACO-S, OFR och SEKO. Dessutom
intervjuades en foretradare for Almega.

De fragor som stalldes i intervjuerna syftade till att belysa de
intervjuades syn pa det statliga arbetsgivaransvaret, rollfordel-
ningen mellan regeringen, myndigheterna och Arbetsgivarverket
samt effekterna av den arbetsgivarpolitiska delegeringen pa
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myndigheternas arbetsgivarpolitik. Vissa fragor berdrde aven
relationerna mellan parterna pa den statliga arbetsmarknaden samt
avtalskonstruktionerna och férhandlingssystemet.

Praktiskt tillgick intervjuerna pa sa satt att en fragelista sandes
till den intervjuade efter det att tid hade bokats for intervjun. Vi
anvande en fragelista per kategori av intervjuade. Fragelistan
fungerade sedan som en checklista under sjalva intervjun. Fragorna
anpassades givetvis till den intervjuades erfarenhetsbakgrund och
de forutsittningar i Ovrigt som gallde for intervjun. Forfarings-
sattet gav den intervjuade mojlighet att tinka igenom fragorna
innan intervjun. Detta ansags angelaget med tanke pa att vissa av de
fragor som stalldes berér amnen som ar relativt komplicerade.

Till de myndigheter som &ven intervjuades i den forra arbets-
givarpolitiska utredningen stélldes vissa kompletterande fragor for
att intervjuerna for fem ar sedan och de nuvarande intervjuerna
skulle bli mer jgmférbara.

I bilaga 1 finns exempel pa fragelistor som anvandes for nagra
olika kategorier av intervjuade. | bilaga 2 finns en lista 6ver dem
som har intervjuats.

3 Definitioner och metodfragor

Med arbetsgivarpolitik avser vi arbetsgivarpartens samlade agerande
nar det galler olika personalfragor. Personalpolitiken behandlar
samma amnesomrade. Med personalpolitik avser vi dock det
resultat som uppnatts da forhandlingar har forts mellan parterna.

Med den arbetsgivarpolitiska delegeringen avses den 6verforing
av besluts- och forhandlingsratt i arbetsgivarpolitiska fragor som
har skett fran regeringen till myndigheterna och Arbetsgivarverket.
Decentraliseringen och forenklingen av den statliga arbetsgivar-
politiken startades i och med 1984/85 ars personalpolitiska
proposition. Delegeringen har sedan skett successivt under en foljd
av ar. Ett exempel pa en viktig forandring ar bildandet av
Arbetsgivarverket i dess nuvarande form ar 1994.

Vid redovisningen av intervjuresultaten anvands begrepp som
“nastan alla”, “manga”, “de flesta”, “en del”, “nagra” och “négra fa”.
De tre forstnamnda anger att en majoritet av de intervjuade star
bakom svaret. De tre sistndmnda anger att endast en minoritet av
de intervjuade gor det. | 6vrigt kan de angivna begreppen grovt sett
sdgas motsvara en skala fran 90 % eller fler av svaren till 10 % eller
farre av svaren.
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Med myndighetsféretrddare menas i det féljande verkschef eller
motsvarande, personalchef, linjechef och regional chef.

Intervjusvaren sammanfattas under vissa rubriker och de fragor
som stalldes aterges kortfattat i anslutning till respektive textblock.
Déremot sker ingen redovisning fraga for fraga. Anledningen ar att
formuleringen av fradgorna har varierat nagot fran malgrupp till
malgrupp och mellan olika kategorier av intervjuade. Avsikten har
inte heller varit att ordagrant folja frageformuleringarna i de
fragelistor som sandes ut.

Vissa upprepningar har inte kunnat undvikas i redovisningen,
eftersom en fraga ibland har behandlats utifran olika aspekter.
Arbetsgivarsamverkan har t.ex. tagits upp bade allmant samt i
samband med lonediskussioner och i samband med diskussioner
om Arbetsgivarverkets roll.

Statistisk representativitet har inte efterstravats vid urvalet av
myndigheter och intervjupersoner. Detta brukar inte heller goras i
denna typ av undersokningar. Det stora antalet intervjuer och
spridningen av intervjuerna 6ver olika malgrupper och myndighets-
typer medfér dock att intervjuerna med stor sannolikhet ger en
tillforlitlig bild av uppfattningarna inom den statliga sektorn vad
géller de &mnen som har belysts.

Redovisningen av intervjuerna har anonymiserats i den meningen
att ett enskilt svar inte skall ga att koppla till en viss person eller till
en viss myndighet. Detta har ocksa varit en uttalad forutsattning
vid genomfdrandet av intervjuerna.

B. REDOVISNING AV INTERVJURESULTAT

4 Allmant om intervjuresultaten

Ett brett urval av personer med olika bakgrund och férutséttningar
har intervjuats under arbetets gang. Allmant kan konstateras att
olika kategorier av intervjuade bedomer den arbetsgivarpolitiska
delegeringen pa ett forvanansvart likartat satt. Mot bakgrund av de
olika utgangspunkter som intervjupersonerna har haft for sina
stéllningstaganden hade man kunnat férvéanta sig storre skillnader
mellan olika kategorier. Enhetligheten i svaren far tolkas som ett
uttryck for att den arbetsgivarpolitiska delegeringen &r val
forankrad som system och princip bland flertalet aktorer pa den
statliga arbetsmarknaden. Det ar ocksa svart att finna intervju-
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personer som riktar en verkligt grundldggande kritik mot systemet.
Den kritik som framfors avser delar av systemet eller vissa inslag i
detta — néstan aldrig systemet i dess helhet.

Utifran denna allmanna bild kan konstateras att det finns
skillnader mellan olika kategorier eller grupper av intervjuade som
dnda kan vara varda att notera. Sjalvklart finns ocksa skillnader i
svarsmonster mellan olika individer inom de olika grupperna av
intervjupersoner. Dessa skillnader &r generellt sett storre &n skillna-
derna mellan olika kategorier av intervjupersoner.

Vad géller grupperna som helhet kan konstateras att engage-
manget for myndigheternas arbetsgivarfragor ar relativt begransat
inom Regeringskansliet. De huvudmén och myndighetshandlaggare
som har intervjuats har en mycket begrénsad kontakt med myndig-
heternas arbetsgivarfragor. Knappast nagra huvudman eller myn-
dighetshandlaggare har nagon direktkontakt med Arbetsgivar-
verket. Myndigheternas arbetsgivarfragor kommer i forsta hand
upp till diskussion om nagot speciellt har intréaffat, t.ex. stérre om-
struktureringar eller neddragningar av verksamheten som medfér
Overtalighet eller andra personalproblem.

De arbetsgivarpolitiska fragorna skall ocksa berdras i den mal-
och resultatdialog som fors mellan Regeringskansliet och myndig-
heterna. Detta sker dock med varierande engagemang och intresse
beroende pa vilken myndighet och vilket departement som berors.
De arbetsgivarpolitiska fragorna ges sallan nagot storre utrymme i
budgetdialogen med myndigheterna. Den samlade bilden av
Regeringskansliets forhallningssatt till de arbetsgivarpolitiska
fragorna ar darfor att man inom Regeringskansliet uppfattar dessa
fragor som nagot som myndigheterna har det fulla ansvaret for och
som av detta skal inte kraver nagot djupare engagemang fran Re-
geringskansliets sida. Liknande synpunkter kommer till uttryck i
de intervjuer som har genomforts med tjansteman inom riksdagen.

Det finns vissa skillnader i svarsmonster mellan stora och sma
myndigheter. Dessa skillnader géller dock framst behovet av stod
fran Arbetsgivarverket. Mindre myndigheter har storre behov i
detta avseende dn stora myndigheter och betonar detta i intervjuer-
na. | sammanhanget kan ocksa konstateras att fackliga foretradare
pa smamyndigheter ibland uttrycker osakerhet infor hur den 6kade
handlingsfrinet som delegeringen medfor bér hanteras. Denna
kategori av intervjupersoner har ibland relativt begrénsad er-
farenhet av fackligt arbete vilket givetvis bidrar till den osékerhet
som de ger uttryck for. 1 nagra fall har kunskapsnivan varit sa
begransad att den intervjuade har haft svart att besvara de fragor
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som har stéllts. Bilden &r en helt annan pa storre myndigheter som i
vissa fall har heltidsengagerade fackliga fortroendemén.

Det finns vissa skillnader i synen pa den arbetsgivarpolitiska
delegeringen mellan OFR och de 6vriga centrala fackliga organisa-
tionerna. OFR framfor bl.a. specifik kritik av forutsattningarna for
delegeringen — framst vad géaller rambudgeteringen och I16neomrék-
ningssystemet. Man anser ockséa att regeringen borde ha en mer
aktiv roll vid hanteringen av de arbetsgivarpolitiska fragorna inom
statsforvaltningen. Ovriga fackliga organisationer accepterar den
arbetsgivarpolitiska delegeringen i ungefdr samma grad som myn-
digheterna.

De intervjuade bland Arbetsgivarverkets ledning och personal
framfor i viss utstrackning synpunkter pa den egna myndighetens
roll och uppgifter som avviker fran de synpunkter som framfors av
myndighetsforetrddarna. Arbetsgivarverkets roll som medlemsstyrt
organ betonas mycket starkt. Vissa intervjuade har av detta skl
starka principiella invdndningar mot Arbetsgivarverkets stabs-
myndighetsroll. Farhagor uttrycks for att denna uppgift kan rubba
myndigheternas fortroende for Arbetsgivarverket som medlems-
styrt organ. Motsvarande farhagor finns inte bland de myndighets-
foretrddare som har intervjuats.

Utover vad som har framforts i detta avsnitt ar det svart att upp-
fatta nagra systematiska skillnader mellan de svar som har lamnats
av intervjuade som tillhdr olika malgrupper eller kategorier. Som
tidigare har ndmnts ar det dominerande intrycket istéllet att
materialet ar pafallande homogent och att knappast nagra
intervjuade ifragasatter grundvalarna for den arbetsgivarpolitiska
delegeringen.

5 Staten som arbetsgivare
5.1  Utgangspunkter

Vi stéllde ett antal fragor om staten och de statliga myndigheterna
som arbetsgivare. Fragorna gallde bl.a. om och pa vilket sitt som
staten har och/eller bor ha en sérart som arbetsgivare och om stat-
liga arbetsgivare bor fungera som forebilder pa arbetsmarknaden.
Vi fragade ocksa om det finns anledning att betrakta staten som en
koncern med krav pa myndigheterna om ett gemensamt upp-
tradande i vissa arbetsgivarpolitiska fragor. Vidare stalldes ett antal
fragor om vilka beteenden fran en statlig arbetsgivares sida som
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kunde uppfattas som illojala mot andra myndigheter och vilka ét-
géarder som borde vidtas mot arbetsgivare som inte upptréader lojalt.

Ytterligare en uppsattning av fragor gallde statsmakternas roll i
den statliga arbetsgivarpolitiken. Dessa fragor tog upp en rad
aspekter pa rollfordelningen mellan riksdagen, regeringen, myndig-
heterna och Arbetsgivarverket i arbetsgivarpolitiska fragor. Bl.a.
forsokte vi fa intervjupersonerna att precisera vilken roll som de
anser att riksdagen och regeringen bér ha i den statliga arbets-
givarpolitiken. Ett antal fragor stélldes ocksda om formerna for
statsmakternas uppfoljning och utvérdering av den statliga
arbetsgivarpolitiken. Vi tog ocksa upp revisionens roll vid gransk-
ningen av den statliga arbetsgivarpolitiken.

Dessa fragor stélldes pa litet olika satt till samtliga grupper av
intervjuade. De intervjuades forutsattningar for att besvara
fragorna har dock varierat. De utforligaste och mest genomtéankta
svaren har ldmnats av myndighetsledningarna, féretradare for
centrala fackliga organisationer samt av vissa foretradare for riks-
dagen och Regeringskansliet. Olika uppfattningar mellan de
intervjuade har framforallt kommit till uttryck nér det géller synen
pa regeringens roll inom den statliga arbetsgivarpolitiken.

De intervjuade har ocksa olika uppfattning om kraven pa staten
som arbetsgivare. En del anser att man inte bor stélla hogre krav pa
staten som arbetsgivare an vad som stalls pa en privat arbetsgivare.
Fackliga foretradare har dock en tendens att framhalla att staten
bor fungera som ett foredéme fér samtliga arbetsgivare.

Ytterligare en fraga dar det finns en skillnad i svaren fran olika
intervjuade ar synen pa arbetsgivarsamverkan. Har varierar uppfatt-
ningarna fran att varje myndighet maste tanka pa sitt till krav pa
omfattande konsultationer och samrad innan lokala avtal sluts. De
som uppfattar bristen pa arbetsgivarsamverkan som ett problem &r i
manga fall ocksa osékra pa vad som behdver goras for att komma
till ratta med problemen.

De asiktsskillnader som kommer till uttryck i intervjusvaren gar
séllan att koppla till en viss myndighet eller en viss sektor. Det &r
inte ovanligt att personer inom en och samma myndighet har olika
uppfattningar dven om de foretrdader samma partsintresse. Som
tidigare har namnts &r det emellertid svart att identifiera
svarsmonster som tydligt gar att koppla till en viss kategori av
intervjupersoner eller vissa grupper av myndigheter eller sektorer.

317

Bilaga 4



Bilaga 4

SOU 2002:32

5.2 Statens sérart som arbetsgivare

Staten har i vissa avseenden en sérart som arbetsgivare

Flertalet intervjuade anser att statsverksamheten har sardrag som
paverkar arbetsgivarrollen i olika avseenden. De intervjuade har
pekat pd manga omstidndigheter som gor statsverksamheten
speciell. Féljande omstandigheter ndmns oftast:

Huvudmannaskapet for den statliga verksamheten utdvas av politiska
organ som forfogar Over lagstiftningsmakt. Dessa organ halls i regel
ocksa ansvariga av media for missforhallanden som uppstar pa grund
av atgdrder som myndigheterna vidtar eller later bli att vidta. Det &r
viktigt att myndigheterna tar hansyn till detta i sitt handlande.

Myndigheterna maste folja regler som syftar till att ge medborgarna
insyn i statsverksamheten och till att ge dem likabehandling och
rattstrygghet. Detta paverkar aven det arbetsgivarpolitiska omradet.
De offentliga I6nerna ar ett exempel pa detta. Pa den privata sektorn
har arbetsgivaren ingen skyldighet att offentliggora vilka 16ner som de
anstéllda har.

Statsverksamheten finansieras till stor del genom skatter. Manga
myndigheter anser att detta staller speciella krav pa myndigheternas
medelshantering. Man upplever sig foretrdda skattebetalarna vilket
medfor forpliktelser i form av krav pa sparsamhet och effektivitet.

Statliga arbetsgivare skall noga f6lja alla bestdimmelser

Flertalet intervjuade anser att det &r viktigt att myndigheterna ar
noga med att folja de regler och bestammelser som finns for
verksamheten, bade generellt och inom det arbetsgivarpolitiska
omradet. De flesta anser ocksa att en statlig myndighet inte far
tillata sig att nagga regelverket i kanten. Kraven ar hoga pa att man
lojalt skall f6lja intentionerna bakom de bestdmmelser som finns.

Saval myndighetsforetradare som fackliga foretradare anser att
det ar vasentligt att myndigheterna &r goda arbetsgivare. Fran
arbetsgivarhall pekar en del pa att staten fortfarande har svart att
I6nemassigt konkurrera med den privata sektorn vad géller vissa
typer av arbetskraft. Detta skarper kraven pa att man i Gvrigt ar en
god arbetsgivare.

Som namnts finns det olika uppfattningar i fragan om staten
skall ha ambitionen att fungera som ett foredome pa arbets-
marknaden. Flertalet myndighetsféretradare anser att staten inte
skall ha denna ambition om det inte & motiverat av rekryterings-
skél. En del fackliga foretrddare anser dock att staten bor vara ett
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foreddme for arbetsmarknaden som helhet. Samtidigt bér betonas
att det finns fackliga foretrddare som anser att eventuella ambi-
tioner fran myndigheternas sida att fungera som forebilder inte far
inkrakta pa tillgangligt I6neutrymme. Ambitionerna att fungera
som forebild bor darfor inte ha nagra konsekvenser kostnads-
massigt.

5.3 Staten som koncern

Statliga myndigheter ar tveksamma till om de tillhér en koncern

Manga intervjuade ifragasatter om statsverksamheten kan betraktas
som en koncern. Olikheterna anses vara alltfor stora mellan
myndigheterna for att detta skulle vara mojligt. En del papekar
ocksa att koncerner inom naringslivet i regel har en tydlig affarsidé
och en relativt homogen struktur. Detta ar inte fallet betraffande
statsforvaltningen. Trots dessa markeringar kan man spéra en viss
samhdorighetskansla mellan myndigheter som tillhér samma sektor.
Ocksa inom sektorerna finns dock skiljelinjer bl.a. mellan stora och
sma myndigheter.

Identifieringen med sektorn ar sarskilt stark inom hogskole- och
kultursektorerna. Samtidigt uttrycker méanga foretradare for dessa
sektorer en svag samhdrighetskdnsla med statsverksamheten som
helhet. Fa foretradare for dessa sektorer vill betrakta de egna
verksamheterna som myndigheter. Myndigheter som bedriver
affars- eller uppdragsverksamhet betonar ocksa att de &r speciella
och att de har behov av sarskilda férutsattningar for sin arbets-
givarpolitik.

Vissa regler bor galla for alla statsanstéllda

Manga intervjuade anser att statsverksamheten bor héllas ihop sa-
tillvida att samma eller liknande villkor bor gélla for alla stats-
anstallda i vissa situationer. De fragor som namns é&r i forsta hand
pensioner och trygghetssystem — i det senare fallet bl.a. vid av-
veckling eller neddragning av verksamheter. Det finns dock en
tendens att dessa standpunkter motiveras olika beroende pa om de
framfors av en arbetsgivarféretradare eller en facklig foretrédare.
Arbetsgivarforetradarna motiverar i manga fall behovet av
enhetlighet med praktiska skél. Det vore helt enkelt opraktiskt och
tungrott om varje myndighet skulle ha sitt eget pensionssystem.
De fackliga foretrddarna tenderar istéllet att betona réattviseskal.
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Att fredsplikten skall hanteras centralt verkar vara s sjalvklart
att det inte ndmns. N&r myndighetsforetrddarna skulle uppge vilka
fragor de ansag skulle hanteras koncerngemensamt svarade nastan
inga fredsplikten, men de som fick en direkt fraga om fredsplikten
ansag att den sjalvklart skulle hanteras centralt.

5.4  Lojalitet och samverkan mellan statliga arbetsgivare

Arbetsgivarsamverkan bor utvecklas

Myndighetsforetradarna har en kluven attityd till frdgan om
lojalitet och samverkan mellan de statliga arbetsgivarna.

A ena sidan anser s& gott som alla att man paverkas i storre eller
mindre utstrdckning av de avtal som andra statliga arbetsgivare
sluter. Exempel som ofta framhalls ar avtalen om domar- och aklagar-
I6nerna som har fatt foljdeffekter pa I6neséattningen for jurister
inom hela statsforvaltningen. Manga myndighetsforetradare anser
ocksa att arbetsgivarsamverkan har brister och behover utvecklas.

A andra sidan 4r flertalet myndighetsforetradare mycket
forsiktiga med att férdoma andra arbetsgivares agerande som
illojalt. En del vill dverhuvudtaget inte anvanda detta uttryck for att
beteckna myndigheters upptradande i arbetsgivarpolitiska samman-
hang. Man hanvisar till att myndigheten maste se till det verk-
samhetsintresse som den har att foretrdda. Det fOrutsétter att den
kan rekrytera kompetent personal till sin verksamhet. En vanlig
synpunkt ar ocksa att alla verksamheter ar speciella och att var och
en maste ta ansvar for sitt upptradande och utga fran de for-
utsattningar som galler i det enskilda fallet. Attityden mot andra
arbetsgivares upptradande ar saledes fran manga hall mycket
forlatande ocksd i de fall da den egna myndigheten drabbas av
okade lonekostnader till foljd av ett oskickligt beteende fran en
annan statlig arbetsgivares sida.

Nya sanktionsmojligheter behdvs inte

I intervjuerna tog vi ocksa upp fragan om vad regeringen borde
gora i situationer da man stélls infor illojala eller oskickliga
arbetsgivarbeteenden fran de statliga myndigheternas sida. Vissa
myndighetsforetradare forsokte undvika att besvara fragan genom
att hdnvisa till att man inte kan tala om illojala arbetsgivar-
beteenden (jamfér ovan). De som erkdnner att det faktiskt fore-
kommer illojala och/eller oskickliga arbetsgivarbeteenden fran
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statliga myndigheters sida avvisar genomgéaende tanken pa sarskilda
sanktioner fran regeringens sida, tex. i form av atertagen
delegation for berorda myndigheter. Istéllet hanvisar manga
myndighetsforetrddarna till att problem med illojalitet bor I6sas
genom battre information och arbetsgivarsamverkan. Manga anser
t.ex. att andra myndigheter som blev direkt paverkade av domar-
och &klagarloner borde ha informerats i forvag. Bra argument borde
ocksa ha presenterats. Manga menar att sadan information ligger
inom ramen for arbetsgivarsamverkan.

En del myndighetsforetradare papekar att regeringen redan i dag
har mojlighet att paverka myndigheter man inte ar néjd med
genom diskussioner i mal- och resultatdialogerna och genom
makten att utndmna och avsatta chefer. En del myndighetsfore-
tradare efterlyser fler 16nediskussioner och &ven tillrattavisanden i
samband med mal- och resultatdialogerna. Nagra verkschefer jam-
for GD:ars stéllning med VD:ars och anser att generaldirektorer
som upptrader oskickligt borde avsattas av sina dgarforetradare pa
motsvarande sétt som verkstéllande direktorer avsatts.

Nagra myndighetsforetradare vill ocksa att Arbetsgivarverket tar
pa sig en kontrollerande roll for att framja arbetsgivarsamverkan
om detta sker pa myndigheternas och styrelsens initiativ. De menar
att Arbetsgivarverket bor ta fram statistik som legitimerar
I6nebkning i vissa fall och i andra fall visar att 16nedkning inte &r
legitim. De menar att det bor foras Oppnare diskussioner om detta
och att Arbetsgivarverket Oppet och tydligt bor visa nér en
myndighet givit for hoga lI6nedkningar och darmed inte skott sig.

5.5  Statsmakternas roll inom arbetsgivarpolitiken

Riksdagen utformar regler for hela arbetsmarknaden

Arbetsgivarverkets och myndigheternas befogenheter i arbets-
givarpolitiska fragor bygger pa delegation fran regeringen. Vi upp-
levde det darfor som intressant att belysa vilken uppfattning som
de intervjuade har om statsmakternas roll inom arbetsgivar-
politiken. Fragor som syftade till att belysa detta stélldes darfor i
intervjuerna.

De flesta intervjuade inom Regeringskansliet och pd myndig-
heterna anser att riksdagen i dag inte har eller bér ha nagon sarskild
roll inom den statliga arbetsgivarpolitiken. Riksdagens roll bor
istéllet vara att utforma regler for arbetsmarknaden som helhet. De
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tjanstemén inom riksdagsférvaltningen som har intervjuats delar i
huvudsak denna uppfattning men betonar att detta géller sa lange
som nuvarande ordning fungerar tillfredstallande. Om allvarliga
missforhallanden skulle uppsta kan riksdagen behova ingripa. Man
konstaterar ocksa att riksdagen faktiskt ibland kommer in pa
arbetsgivarpolitiska fragor i samband med att olika verksamhets-
anknutna fragor bertrs. Ett exempel pa detta 4r de statliga
chefslonerna som har tagits upp i riksdagen vid flera tillfallen.
Riksdagens revisorer har ocksa i flera granskningar tagit upp den
statliga personal- och arbetsgivarpolitiken. A andra sidan har dessa
initiativ sallan lett till nagra tillkannagivanden fran riksdagens sida.

Regeringens roll &r oklar

Av intervjuerna framgar ocksa att det rader en betydande osékerhet
om vad som avses med statlig arbetsgivarpolitik. En tolkning ar att
detta begrepp star for regeringens uppfattning i de arbetsgivar-
politiska fragorna. En annan tolkning ar att statlig arbetsgivar-
politik & summan av Arbetsgivarverkets och myndigheternas
uppfattningar och handlingar i arbetsgivarpolitiska fragor. Dessa
tolkningar uttrycker olika synsétt pa arbetsgivarpolitiken och &r
sinsemellan ofdrenliga.

Manga myndighetsforetradare stéller sig bakom den sistnamnda
tolkningen. | likhet med de flesta andra intervjuade har myndig-
hetsforetradarna ocksa svart att ange om regeringen har nagon
politik inom det arbetsgivarpolitiska omradet och i sa fall vilket
innehall som denna politik skulle ha. Vissa hanvisar till principiella
resonemang i den forvaltningspolitiska propositionen och till all-
mant accepterade uppfattningar om att staten inte far vara I6ne-
ledande pa arbetsmarknaden. Haruttver anses regeringen ha ett
ansvar for att folja upp myndigheternas sétt att skota de arbets-
givarpolitiska fragorna. Detta ansvar anses dock inte skilja sig fran
det ansvar som regeringen har att foélja upp hur myndigheterna
skoter andra delar av sin verksamhet, t.ex. ekonomiadministra-
tionen.

I sammanhanget bér ndmnas att néstan alla myndighetsfore-
tradare ser med misstro pa forsok fran politiskt hall att anvanda
statsforvaltningen som forsoksfélt for arbetsgivarpolitiska reformer
som avser arbetsmarknaden som helhet. Man ser sadana forsok
som ett avsteg fran principen att samma regler bor galla for statliga
arbetsgivare som for privata arbetsgivare. Samtidigt befarar man att
den statliga sektorn kan behdva ta pa sig betydande merkostnader i
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beredningsarbetet infor sddana reformer och att reformerna i
slutandan endast infors pa den statliga arbetsmarknaden.

Den uppfattning som myndighetsforetrddarna har om rege-
ringens roll inom den statliga arbetsgivarpolitiken delas i princip av
de foretradare for Regeringskansliet som vi har intervjuat. Enkelt
uttryckt anser Regeringskansliets foretradare att de arbetsgivar-
politiska fragorna ar myndigheternas sak. Man far ocksa ett tydligt
intryck under intervjuerna att myndigheternas arbetsgivarfragor
uppfattas som relativt perifera inom flertalet departement. Intresset
fokuseras istdllet mot verksamhetsfragorna om det inte har
intraffat nagot speciellt som lyfter fram de arbetsgivarpolitiska
fragorna. Nedlaggning eller avveckling av myndigheter &r ett
exempel pa situationer da detta kan intréffa.

Som namnts gar uppfattningarna isar pa den fackliga sidan vad
géller regeringens roll inom den statliga arbetsgivarpolitiken. Vissa
fackliga foretradare — frdmst inom OFR — vill se en mer aktiv roll
fran regeringens sida. Andra har ungefar samma uppfattning som
myndighetsforetradarna om regeringens roll. OFR har ocksé fram-
fort kritiska synpunkter pa rambudgeteringen och l6neomrak-
ningssystemet.

Kritiken mot I16neomrékningssystemet ar relativt utbredd bland
de intervjuade. Manga intervjuade — saval myndighetsforetradare
som fackliga foretradare — uppfattar systemet som ett fortackt satt
att genomfora besparingar inom statsforvaltningen. Manga
uppfattar ocksa systemet som svarforstaeligt rent tekniskt och
riktar kritik mot de index som ligger till grund for berdkningarna.
Det ar framforallt valet av indexserier som Kritiseras.

5.6  Statsmakternas uppféljning och utvardering av
arbetsgivarpolitiken

Uppfoljning och utvédrdering har ansetts vara ett véasentligt inslag i
statsmakternas 6vervakning av hur den arbetsgivarpolitiska delege-
ringen fungerar. Den tidigare utredningen om den arbetsgivar-
politiska delegeringen lade ocksa tonvikten i sina forslag vid att
uppfoljningen och utvérderingen av arbetsgivarpolitiken borde
forbattras.

Mot denna bakgrund stallde vi ett antal fragor om uppf6ljning
och utvérdering av den statliga arbetsgivarpolitiken. En av dessa
fragor gallde mal- och resultatdialogen och de arbetsgivarpolitiska
fragornas roll i detta sammanhang. Denna fraga stélldes framst till
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verkscheferna och till huvudman inom Regeringskansliet da det i
forsta hand ar dessa kategorier som kan uttala sig i fragan.

Vart intryck av svaren pa denna fraga ar att de arbetsgivar-
politiska fragorna i manga fall tas upp i mal- och resultatdialogen
men att de oftast far ett mycket begridnsat utrymme. De
verksamhetsrelaterade fragorna drar till sig huvuddelen av intresset.
Att de arbetsgivarpolitiska fragorna 6verhuvudtaget tas upp beror
nog i manga fall pd det cirkular som Justitiedepartementet har
utarbetat och som tillhandahaller underlag for dialogen vad galler
de arbetsgivarpolitiska fragorna.

Den lopande uppféljningen av de arbetsgivarpolitiska fragorna
sker bl.a. genom analys av de nyckeltal och annan statistik som
myndigheterna levererar till Regeringskansliet. Manga myndighets-
foretradare ifragasatter dock om detta material anvands. Man
uppger sig i varje fall inte fa nagon respons pa det material som har
inlamnats. De arbetsgivarpolitiska fragorna uppges inte heller
diskuteras sarskilt ingdende i anslutning till myndigheternas
budgetdialog med Regeringskansliet.

Nagra intervjuade har tagit upp revisionens roll vid granskningen
av den statliga arbetsgivarpolitiken. Dessa personer anser att Riks-
revisionsverket och Riksdagens revisorer inte bor ha synpunkter pa
innehdllet i de avtal som sluts utan endast vardera systemet som
sadant.

Nagra intervjuade har ocksd papekat att uppféljnings- och
utvarderingsverksamheten forsvaras av att malen for den statliga
arbetsgivarpolitiken ar otydliga. Otydliga mal medfor att det ar
svart att vardera de uppgifter som samlas in och att avgéra om en
viss utveckling &r positiv eller negativ.

6 Arbetsgivarverket
6.1  Utgangspunkter

De fragor vi stillt om Arbetsgivarverket har handlat om verkets
roller som forhandlare och samordningsorgan, serviceorgan at
myndigheterna och stabsmyndighet at regeringen. Vi har bl.a.
fragat om vikten av de olika rollerna, om eventuella rollkonflikter
uppstatt och om nagon roll/uppgift behodver utvecklas eller
fortydligas. Vi har ocksa fragat om erfarenheter av Arbets-
givarverkets organisations- och ledningsformer och om de behdver
andras. Vidare har relationerna mellan Arbetsgivarverket och
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Regeringskansliet, mellan Arbetsgivarverket och myndigheterna
samt relationerna mellan Arbetsgivarverket och de fackliga
organisationerna behandlats.

De flesta synpunkter pa Arbetsgivarverkets uppgifter och roller
kommer fran myndigheternas personalchefer, Arbetsgivarverkets
ledning och medarbetare samt foretradare for centrala fack. Verks-
cheferna har méanga ganger synpunkter pa en mer évergripande niva
pa Arbetsgivarverkets uppgifter och roller. Aven enskilda foretra-
dare for de andra grupperna har spridda synpunkter pa Arbetsgivar-
verket. Nar foretrddare for Regeringskansliet har uttryckt syn-
punkter pa Arbetsgivarverket har de handlat om verkets nytta for
myndigheterna tillhérande det aktuella departementets verksam-
hetsomrade.

De flesta synpunkter pa Arbetsgivarverkets organisation har
kommit fran verks- och personalchefer samt fran Arbetsgivar-
verkets ledning och medarbetare.

Den bild som framtrader ar enhetlig mellan de olika grupperna.
Myndigheterna har dock hdgre ambitioner dn Arbetsgivarverkets
ledning och medarbetare nér det géller att utveckla verksamheten.
Myndigheternas verkschefer och personalchefer efterfragar i flera
fall ett mer drivande och aktivt Arbetsgivarverk. Arbetsgivarverkets
installning tycks vara att man vidtar atgarder framst pa med-
lemmarnas initiativ och att verket inte skall ha en sérskilt aktiv och
drivande roll.

Alla myndighetsforetradare som har haft erfarenhet av Arbets-
givarkollegiet har varit kritiska och ansett att kollegiet inte
fungerar. Det finns dock foretrddare for Arbetsgivarverket som
inte delar denna syn.

Myndigheterna och Arbetsgivarverket har olika syn pa verkets
stabsroll. Pa Arbetsgivarverket finns en stor oro over att stabs-
rollen kan komma i konflikt i med servicerollen. Myndighets-
foretrddarna delar dock inte Arbetsgivarverkets oro.

En samfalld installning fran alla som haft kontakt med béade
gamla Statens arbetsgivarverk och nya Arbetsgivarverket &r att det
har blivit en stor kulturskillnad till det battre. Nu uppfattas Arbets-
givarverket som ett kompetent organ som stoder medlemmarna i
arbetsgivarpolitiska fragor. Den allmanna uppfattningen &r att
Statens arbetsgivarverk och dess foretradare var en myndighet som
forsokte fa alla statliga myndigheter att anpassa verksamheten till
géllande regler, medan nuvarande Arbetsgivarverket &r ett med-
lemsorgan som stodjer sina medlemmar och forhandlar fram avtal
som medger en hog grad av verksamhetsanpassning.
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6.2  Uppgifter och roller

Arbetsgivarverket bor sprida goda exempel, initiera diskussioner
och arbeta med omvarldsbevakning

Manga myndighetsforetradare fran myndigheter av olika storlek
poédngterar behovet av ett mer aktivt och drivande verk. De anser
att Arbetsgivarverket bor vara mer aktiv med att sprida goda
exempel och initiera diskussioner. En del verks- och personal-
chefer, speciellt frain mindre myndigheter, efterlyser &ven fler
forslag till 16sningar samt fler mallar och standardavtal. Manga
myndighetsforetradare 6nskar ocksa mer omvarldsbevakning och
analyser av framtidstendenser.

Saval manga verkschefer som manga personalchefer fran bade
sma och stora myndigheter sager att de skulle behtva analyser av
olika yrkesgruppers/tjansters lIoneintervall samt tillgdng och
efterfragan pa bade den privata och offentliga arbetsmarknaden.
Man efterlyser dven analyser av framtidstendenser. Vilka yrkes-
grupper kan antas bli sarskilt svara att rekrytera under de narmaste
aren? Vilka konsekvenser far detta for staten som arbetsgivare och
for enskilda myndigheter? Bevakningen kan ocksa handla om nya
regler och om vad de far for konsekvenser for de statliga arbets-
givarna. Den hér sortens omvarldsbevakning vill man att Arbets-
givarverket arbetar mer med och sprider till medlemmarna.

De som vill ha mer omvérldsbevakning och mer kunskap om
I6nelaget aven utanfor staten efterlyser ocksa diskussioner om
ovanstaende forhallanden. Man séger sig inte noja sig med devisen
att staten inte skall vara loneledande utan vill ha en mer proble-
matiserande diskussion. Manga verks- och personalchefer sager sig
vilja diskutera bl.a. behovet av ratt l6nesattning for konkurrens-
utsatta i relation till antal personer och hur detta skall hanteras i
forhallande till andra grupper. De anser sig behtva nya argument
och insikter.

En del personalchefer uppger ocksa att de vill ha mer och battre
I6nestatistik for de statliga myndigheterna. Néagra personalchefer
menar att eftersom inte myndigheterna dr konsekventa i
klassificeringen av tjanster kan inte statistiken bli bra, men det &r
inget som Arbetsgivarverket skall lastas for.

Nagra personalchefer och linjechefer diskuterar fordelarna med
att vara statligt anstélld. De talat om den stora tryggheten nér det
galler tex. loneutfylinad vid sjukdom, foraldraférmaner, bra
pensioner for hogavlionade och trygghetsavtal. De menar att
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statliga arbetsgivare ar daliga pa att salufora detta och visa vad det
ar vart. De anser att detta &r en uppgift for Arbetsgivarverket.

Arbetsgivarverkets information &r bra men kan bli mer
omfattande och snabb

De flesta anser att Arbetsgivarverkets information och utbildning
ar bra. Nagra personalchefer ger exempel pa ett utvecklings/
utbildningsmaterial om arbetsgivarrollen for linjechefer som
Arbetsgivarverket utvecklat och man sager sig vilja ha mer sadant.
En del myndighetsforetradare 6nskar mer och snabbare informa-
tion. Nagra personal- och verkschefer har uppgivit att de fatt
information om den statliga avtalspensionen genom en facklig
medlemstidning innan de fatt information fran Arbetsgivarverket.

Arbetsgivarverket fungerar bra som férhandlingsorgan

Nastan alla intervjuade anser att Arbetsgivarverket fungerar bra
som forhandlingsorgan. Savél berorda pa Arbetsgivarverket som
berdrda foretrddare for centrala fackliga organisationer anser att
relationerna mellan verket och de centrala fackliga organisationerna
numera karakteriseras av bade hardare tag och mer professionalism.
Enligt nagra representanter for de centrala fackliga organisa-
tionerna skiljer sig relationerna med Arbetsgivarverket fran
relationerna med andra arbetsgivarorganisationer pa sa satt att
Arbetsgivarverket och de fackliga organisationerna alltid har ett
antal fragor som de tillsammans arbetar med medan kontakterna
mellan de centrala fackliga organisationerna och andra arbetsgi-
varorganisationer i stort sett enbart infaller under I6nerérelsen.

Arbetsgivarsamverkan behover utvecklas och Arbetsgivarverket
bor vara padrivare

Arbetsgivarsamverkan diskuteras mycket i samband med I6ner. De
flesta myndighetsforetrddare anser att arbetsgivarsamverkan
behdver utvecklas och att Arbetsgivarverket har en viktig roll i
detta sammanhang nér det géller att initiera diskussioner och
informationsutbyte i olika fora. Se avsnitt 5.4.

De flesta intervjuade anser att sektorer, delegationer och andra
natverk som Arbetsgivarverket har tagit initiativ till fungerar bra.
Nagra frdn bade Arbetsgivarverket och myndigheter menar att
sektorsarbetet, smamyndighetssamverkan samt vissa tvarsnatverk
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(tex. for myndigheter med utlandsverksamhet eller med
schemalagd verksamhet) bor utvecklas vidare.

Arbetsgivarverket ar en kvalificerad radgivare

De flesta myndighetsforetradare anser att Arbetsgivarverket ar en
kvalificerad radgivare och diskussionspartner i arbetsgivarpolitiska
fragor. Som ovan namnts efterlyser dock en del myndighets-
foretradare fler forslag till 16sningar samt mallar och standardavtal.

Arbetsgivarverket ar radd for att stabsrollen vallar konflikter,
men myndigheterna ser inte konflikter

Manga av de intervjuade pa Arbetsgivarverket ar radda for att
stabsrollen skall valla konflikter med rollen som foretradare for
medlemmarna. Myndigheterna har dock inte mérkt att det finns
nagra rollkonflikter sd som verksamheten praktiskt fungerar.
Myndighetsforetradarna ser darfor inte detta som nagot problem.

6.3  Ledningsstruktur och medlemskontakter

Foreningsmodellen ar en mérklig konstruktion som trots allt
fungerar

De flesta av de intervjuade anser att foreningsmodellen &r en
marklig konstruktion som dock fungerar i praktiken. Denna
uppfattning delas av foretradare for de olika grupperna.

Arbetsgivarkollegiet fungerar inte alls

Alla verkschefer eller motsvarande som har erfarenhet av Arbets-
givarkollegiet ar kritiska och anser att kollegiet inte fungerar. Det
finns dock foretréddare for Arbetsgivarverket som inte delar denna
syn.

Det finns inte sa manga forslag pa forandringar, men nagra idéer
har framforts. Kollegiemotena skulle kunna ersattas med ett
arsmote, dit myndigheterna far skicka representanter. Ett annat
alternativ &r att ha lagre krav pa narvaro. (Nagon papekar att SAF
inte hade sd hoga ambitioner som Arbetsgivarverket har nar det
gallde hur manga som skulle narvara vid beslut.)

Manga foretradare for bade myndigheterna och for Arbetsgivar-
verket har goda erfarenheter av de arbetsgivardagar, som tidigare
fanns och diskuterade i intervjuerna om idéer fran dessa
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arbetsgivardagar kunde anvandas for att vitalisera kollegiemdtena
och gdra dem mer meningsfulla.

Sektorerna och delegationerna fungerar bra

Manga myndighetsforetradare och de intervjuade fran Arbets-
givarverket har uppfattningen att sektorerna och sektorsmdotena
fungerar bra i dag.

Manga anser ocksad att delegationerna fungerar bra. Nagra
personalchefer anser dock att de ar for heterogent sammansatta.
Nagon anser att det blir en skevhet i diskussionerna nar bade stora
och sm& myndigheter 4r i samma delegation och diskuterar
tillsammans och nagon annan anser att de ingdende myndigheterna
har for olika verksamhet. I Centrogruppen, som bestar av nio
centrala myndigheter med regional organisation, t.ex. Riks-
skatteverket, Domstolsverket och Forsvarsmakten, har dock storre
myndigheter samlats ihop i en grupp, vilket ses som nagot positivt
av berérda myndigheters personalchefer.

Néagra personalchefer anser att myndigheter som inte é&r
foretradda i delegationerna far for lite information.

Kontaktpersonssystemet fungerar bra

Nastan alla intervjuade anser att kontaktpersonssystemet fungerar
bra. Samtidigt anser en del fran Arbetsgivarverket att kontakt-
personssystemet kan och bor utvecklas.

7 Myndigheterna som arbetsgivare
7.1  Utgangspunkter

Vi har bla. stallt allmanna fragor om vilka forandringar av det
arbetsgivarpolitiska regelsystemet som har varit viktigast for myn-
digheterna och vilka konsekvenser dessa forandringar har haft. Vi
har ocksa fragat om myndigheterna har tillracklig kompetens for
att hantera alla de frdgor som omfattas av den arbetsgivarpolitiska
delegeringen och om vilka stodinsatser de behdver utifran. Dess-
utom har myndigheterna svarat pa fragor om samverkan med andra
arbetsgivare och om kontakterna med Regeringskansliet ndr det
galler arbetsgivarpolitiska fragor.

Samtliga tillfragade grupper har haft synpunkter pd myndig-
heterna som arbetsgivare. Aven inom detta omrade ar svaren
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enhetliga. Nastan alla intervjuade menar att delegeringen inte &r
nagot man tanker pa — den &r sjalvklar i den moderna forvaltningen.
Sa gott som alla intervjuade anser ocksa att delegeringen &r av godo.
Genom individuella krontalsléner, mojligheter att sluta lokal avtal,
mojligheter att sjélv bestdmma den interna organisationen och sjalv
tillsatta chefer har en myndighet nu maéjligheter att anvanda arbets-
givarpolitiken till sin hjalp ndar man vill skapa en effektiv
myndighet.

Vi ser vissa gradskillnader t.ex. nér det géller beddmningen av
linjecheferna som den svaga lanken i kedjan. Flera personalchefer
och flera foretradare for lokala fackliga organisationer anser att det
manga ganger ar problem nar linjecheferna nu behover ta ett storre
arbetsgivaransvar. De linjechefer vi har intervjuat ser dock inte
sjdlva med samma oro pa sin egen och linjechefskollegernas
mojligheter att axla sitt ansvar.

7.2 Allmant om delegeringens konsekvenser

Delegeringen &r sjalvklar i den moderna férvaltningen

Nastan alla intervjuade menar att delegeringen inte ar nagot man
tanker pa — den ar sjalvklar i den moderna forvaltningen. Den hor
ihop med malstyrningen, som behovs i en modern organisation.

Intervjupersoner som arbetat inom staten i bdrjan av 1980-talet
och tidigare, da arbetsgivarpolitiken dannu inte delegerats, anser att
skillnaden &r mycket stor. Né&stan alla intervjupersoner, oavsett
grupp, som har denna méjlighet att jamfora anser att delegeringen
har gjort att en verksamhetsanpassning har kunnat ske. Den statliga
arbetsgivarpolitiken med ett detaljerat regelsystem var forut till
hinder for verksamheten. Nu &r regelverket ett stod. Avtalen ar nu
formulerade sa att lokala avvikelser kan goras och personal- och
kompetensforsorjning kan skotas pa ett battre satt genom bl.a.
friare 10neséttning, visstidsanstéllningar och en arbetsorganisation
som passar den enskilda myndigheten.

En del intervjuade, som ar jamnt fordelade mellan de olika
grupperna, tycker sig mérka att engagemanget bland linjechefer och
medarbetare pd myndigheterna har Okat genom delegeringen,
eftersom besluten nu fattas narmare verkligheten. Saval ledningar
som fackliga foretradare fran nagra myndigheter som har arbetat
med samverkansavtal, anser att dessa ytterligare utvecklar delege-
ringen och engagemanget.
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De individuella krontalsldnerna, mdjligheten att sluta lokala
avtal samt organisationsfriheten &r viktigast

Manga menar att de viktigaste forandringarna ar de individuella
krontalslonerna, mdojligheten att sluta lokala avtal samt myndig-
hetens frihet att bestdmma intern organisation. Det &r ingen
skillnad mellan grupperna. Andra saker som tas upp som viktiga av
intervjuade i olika grupper ar att myndigheten nu sjélv utser chefer
samt avreglering av arbetstider och fler lokala avtal. En del av de
intervjuade, framst fackliga foretradare pa olika nivaer, menar att
samverkansavtalen &r en viktig foljd av delegeringen.

Nagra verkschefer menar ocksa att den arbetsgivarpolitiska
delegeringen och ombildningen av Statens arbetsgivarverk till
Arbetsgivarverket 4r en del av det nuvarande systemet med mal-
och resultatstyrning och delegering till myndigheterna. Andra delar
av detta nya system &r ramanslag samt Byggnadsstyrelsens av-
skaffande och myndigheternas eget lokalansvar. Sammantaget inne-
bér allt detta att myndigheterna nu har ett tydligt helhetsansvar och
kan verksamhetsanpassa personalférsorjning, kompetensforsorj-
ning, organisation, lokalforsorjning m.m. Nu gar det att driva en
modern organisation, menar de.

Verkscheferna diskuterar sallan arbetsgivarfragor med
regeringen

Verkschefer och foretrddare for Regeringskansliet uppger att de
sallan diskuterar arbetsgivarfrdigor med varandra. Dessa fragor
kommer framst upp da det 4r nagot storre problem eller vid storre
organisationsférandringar.

Aven om berorda enhetschefer och handlaggare p& fack-
departementen tagit del av cirkular fran Justitiedepartementet, som
sager att arbetsgivarpolitiska fragor skall tas upp i mal- och resul-
tatdialogen, verkar det vara en allmdn syn att myndigheternas
arbetsgivarpolitik inte 4r nagon direkt angelagenhet for fack-
departementen, savitt inte nagot mer spektakulart hander.

Myndigheter som har minst en heltidsanstélld personalhand-
laggare har tillrécklig arbetsgivarkompetens i normalléget

De flesta intervjuade anser att myndigheter som &r tillrackligt stora
for att ha minst en heltidsanstalld personalhandldggare har till-
racklig arbetsgivarkompetens i normallaget. Mindre myndigheter
saknar daremot ofta tillracklig kompetens. Arbetsgivarverket
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stodjer de sma myndigheterna bl.a. genom en smamyndighetsgrupp
samt genom skriftlig och muntlig information, utbildningsverk-
samhet och hemsida. Foretréddare for Arbetsgivarverket podngterar
att Arbetsgivarverket inte kan vara personaladministration eller
personalchef att hyra for smamyndigheter. Sadana tjanster kan
dock upphandlas pa marknaden.

Manga personalchefer pd de myndigheter som har tillracklig
kompetens for normalldget uppger att det &r viktigt att kunna
diskutera arbetsgivarpolitiska fragor, speciellt arbetsrattsliga, med
kvalificerade samtalspartners. Dér har Arbetsgivarverket en viktig
uppgift att fylla — nagot som verket brukar lyckas bra med, enligt
maénga intervjuade.

En del personalchefer och fackliga foretradare anser att det kan
vara problem med arbetsgivarkompetensen pa regional och lokal
niva i stora myndigheter

Linjecheferna — kedjans svaga lank

Stora myndigheter brukar ha tillrdcklig kompetens for att hantera
de fragor som omfattas av den arbetsgivarpolitiska delegeringen.
Det ar néstan alla 6verens om. Daremot kan det, som ovan
namndes, vara problem pa regional och lokal niva. Det kan ocksa
vara problem med linjecheferna. Den arbetsgivarpolitiska
delegeringen kraver mer av linjecheferna. Manga personalchefer
och fackliga foretréddare uppfattar dem som en svag lank i kedjan.

Trots att det fran alla grupper sigs att ledaregenskaper varit
betydligt viktigare under de senaste arens tillsittning av chefer
finns det fortfarande “expertchefer” utan tillrackliga ledaregen-
skaper. Manga intervjuade fackliga foretradare och personalchefer
ger exempel pa de operativa chefernas svarigheter att fora l6nesam-
tal. En del av de myndigheter vi har intervjuat har haft med-
arbetarenkéter och enkaéter till berérda chefer om bl.a. I[6nesamtal. |
dessa enkéter har cheferna ansett att de haft 16nesamtal med sina
medarbetare, medan endast en mindre del av ber6rda medarbetare
uppfattat samtalen de haft med sin chef som I6nesamtal.

Manga personalchefer som vi har intervjuat uppger att deras
myndigheter arbetar med kompetensutveckling och attityd-
forandring nar det géller den nya linjechefsrollen. Ocksa nagra av
de intervjuade verkscheferna tar upp denna kompetensutveckling
och attitydfoérandring som viktiga forutsattningar for att
myndigheternas verksamhet skall fungera pa ett tillrackligt bra sétt.
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7.3  Delegeringens effekter pa myndigheternas personal- och
kompetensfdrsorjning

Bra ingangsloner men dalig l6neutveckling

De flesta intervjuade anser att delegeringens storsta betydelse for
personal- och kompetensforsorjningen &r att myndigheterna nu
kan erbjuda mer marknadsanpassade I6ner. Nagra personalchefer
menar att med det gamla systemet hade man inte haft nagra
anstéllda i dag.

Samtidigt som manga fran samtliga grupper sager att nyrekry-
terade far marknadsanpassade I6ner, anser manga att myndigheten
sedan erbjuder en dalig loneutveckling, vilket gor det svart att
behdlla eftertraktade medarbetare och chefer. Detta uppger
intervjuade fran de olika grupperna som ett stort problem.

Personalomsattningen beror inte enbart pa I6nen. Nagra linje-
och personalchefer tar upp att ungdomar inte langre ser sin arbets-
plats som en livstidsarbetsplats, de ror pa sig efter nagra ar. Pa
nagra myndigheter arbetar man sarskilt med att behalla dem som
arbetat pd myndigheten nagra ar genom bl.a. karriarutvecklings-
program.

Genom delegeringen kan arbetsplatsen bli mer attraktiv

Manga personalchefer anger att det genom delegeringen ges
mojligheter att gora arbetsplatsen mer attraktiv, t.ex. genom att
satsa pa karridarutvecklingsprogram och lata medarbetare distans-
arbeta. Man kan ocksa organisera arbetet pa andra sétt.

Manga personalchefer uppger att man satsar mer pa personalfor-
sorjning nu och att myndigheten har byggt upp en battre
kompetens inom omréadet. Detta beror pa att den arbetsgivarpoli-
tiska delegeringen kréaver storre kompetens, att man nu har stérre
befogenheter och pa att konkurrensen om arbetskraften ar hardare.
Man behover nu satsa mer pa arbetsgivarpolitiska fragor. Detta
gors bl.a. genom en kombination av utveckling och utbildnings-
insatser samt en aktiv rekrytering.

Ledaregenskaper har pa senare ar blivit viktigare vid
chefstillsattningar

Manga myndighetsledningar och lokala fack uppger att ledar-
egenskaper pa senare tid har prioriterats hogre an tidigare vid
chefstillsattningar. Som ovan sagts finns dock fortfarande manga
chefer av den gamla skolan kvar.
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7.4  Delegeringens effekter pa myndigheternas I6nepolitik

Myndigheterna har ett marknadsorienterat synsatt

Vi stallde ett antal fragor for att fanga upp intervjupersonernas
bedémningar av den arbetsgivarpolitiska delegeringens effekter pa
myndigheternas |6nepolitik. Svaren pa de fragor som berorde
lojalitet och samverkan mellan de statliga arbetsgivarna har
redovisats i avsnitt 5.4 och tas inte upp pa nytt i detta avsnitt.

Ett generellt intryck fran de svar som har lamnats ar att myndig-
heterna numera har ett marknadsorienterat synsatt pa lonesatt-
ningen. Man betalar vad man maste och har rad till for att rekrytera
den personal som man behover for sin verksamhet. Samtidigt
konstaterar vissa foretradare for myndigheter med en hog I6neniva
att man inte kan konkurrera med néringslivet om personal med de
allra hogsta Ionerna. Nagra pekar ocksa pa att chefslonerna ar laga i
statsforvaltningen och att detta har en tendens att trycka ihop
I6nestrukturen pa myndigheten. De flesta anser dock att statsfor-
valtningens mojligheter att I16nekonkurrera med néringslivet har
forbattrats under 1990-talet och att detta kan kopplas till de
mojligheter som den arbetsgivarpolitiska delegeringen har skapat.

Flertalet myndighetsforetradare anser att den egna myndigheten
har en tydlig och val kommunicerad I6nepolitik. Fran fackligt hall
framhalls dock ofta att myndighetens lonepolitik inte tillampas
konsekvent och att det inte sallan uppstar diskussioner om hur
I6nepolitiken skall tolkas. Detta beror bl.a. pa att myndigheternas
I6nepolitiska dokument ofta ar allmant hallna och innehaller
vardeord som kan ges mycket olika innebérd. En del fackliga
foretradare framhaller ocksa att arbetsgivarparten har en tendens
att gora avsteg fran lonepolitiken om det ar nodvandigt for att
genomfdra en rekrytering som myndigheten &r angeldgen om. Det
finns saledes en tendens att marknadens krav gar fore vissa av de
principer som har lagts fast i I6nepolitiken.

Individuell 16nesattning har slagit igenom

Manga myndighetsforetradare anser att den individuella l6ne-
sittningen har slagit igenom pd myndigheterna. A andra sidan
pekar manga myndighetsforetradare pa att det finns hinder for ett
fullstindigt genomslag for den individuella l6nesdttningen. De
hinder som framforallt framhalls ar de offentliga I6nerna i stats-
forvaltningen och de reaktioner som kan uppsta i personalgrupper
som har standardiserade och latt jamforbara arbetsuppgifter. En del
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myndighetsforetrddare anser for dvrigt att individuell 16neséattning
inte bor tillampas for sadana grupper.

Flertalet fackliga foretradare accepterar den individuella I6nesétt-
ningen som princip men framhaller att den ibland kan leda till en
inkonsekvent I6nesattning. De som péapekar detta 4r ofta samma
personer som Kritiserar tillampningen av myndighetens Iénepolitik.
Saval fackliga foretradare som myndighetsforetradare konstaterar
att den individuella l6nesattningen har en tendens att starkast sla
igenom i en nyrekryteringssituation. PA manga myndigheter har
detta lett till en viss obalans i 16nesittningen mellan anstéllda med
lang anstallningstid pd myndigheten och de nyrekryterade. Detta
uppfattas som ett problem av en del intervjuade savdl pa den
fackliga sidan som pa arbetsgivarsidan.

En vanlig synpunkt fran de intervjuade &r annars att den
individuella 16nesattningen i sérskilt hdg grad har slagit igenom for
personalkategorier som ar mycket eftertraktade pa arbetsmark-
naden och dar de statliga arbetsgivarna konkurrerar saval inbordes
som med andra arbetsgivare om arbetskraften. Till for nagot ar
sedan horde IT-personal till denna kategori av anstéllda. Den indi-
viduella l6nesattningen har pa detta sétt gjort det lattare for stats-
forvaltningen att konkurrera om marknadsutsatta personal-
kategorier.

Staten bor konkurrera med mer an 16n

En del myndighetsforetradare tycker sig mérka att statlig
anstédllning allmént sett har kommit att uppfattas som ett mer
attraktivt alternativ pa arbetsmarknaden an fér nagot decennium
sedan. Detta kopplas till att den arbetsgivarpolitiska delegeringen
har givit myndigheterna stérre mojligheter att skapa attraktiva
arbetsvillkor for de anstillda. Nagra anser dock att de statliga
arbetsgivarna borde kunna gora vasentligt mer for att framhalla de
icke-10nerelaterade fordelarna med en statlig anstéllning. Man
tanker da pa sadant som varierade och intressanta arbetsuppgifter,
goda utbildnings- och utvecklingsmdjligheter, stérre mojligheter
till tjanstledighet for olika &ndamal, etc.
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7.5  Etiska fragor (jamstalldhet, etnisk mangfald,
arbetshandikappade och arbetsmilj)

Etiska fragor ar inte direkt kopplade till delegeringen

Manga inom samtliga grupper av intervjuade anser att hur myndig-
heterna arbetar med jamstalldhet, etnisk mangfald, arbetshandi-
kappade och arbetsmiljo ar inte direkt kopplat till delegeringen.
Mycket ar f.0. reglerat i lagstiftning som galler for alla arbetsgivare.

Nagra papekar dock att arbetet med de etiska fragorna har blivit
mer beroende av verkschefens och personalchefens personliga
engagemang dn tidigare. Myndigheter med verkschefer och/eller
personalchefer som &r mycket engagerade i t.ex. jamstélldhets-
fragor har nu mojlighet att arbeta med sadana fragor pa ett mer
aktivt sitt an tidigare. Genom delegeringen finns ocksa mojligheter
att organisera arbetet pa ett passande satt och lata medarbetare
distansarbeta om de p.g.a. fysiska eller geografiska handikapp har
svart att ta sig till arbetsplatsen.

Jamstalldhet, etnisk mangfald och bra arbetsmiljo kan vara en
konkurrensfordel

Manga menar att det kan vara en fordel i konkurrensen om arbets-
kraften att satsa pa jamstalldhet, etnisk mangfald och arbetsmiljo.
Naégra personalchefer och linjechefer menar att deras myndigheter
forsoker konkurrera med bra arbetsmiljo och goda utvecklings-
mojligheter istdllet for hog 16n. Andra personalchefer sdger att
deras myndigheter tror att det blir en battre, mer effektiv verk-
samhet med blandning av mén och kvinnor och med mer etnisk
mangfald, darfor satsar man pa dessa fragor. Myndigheter som har
mycket direkta kontakter med allménheten uppger ocksa att de
behover etnisk mangfald for att kunna klara av verksamheten pa ett
bra sétt.

Nastan alla anser att arbetshandikappade haller pa att forsvinna
fran myndigheterna. Manga fran de olika grupperna menar att
myndigheterna tanker mer pa pengar nu. De menar att forr ansag
statliga myndigheter ofta att de skulle ta ett sarkilt ansvar for aldre
och arbetshandikappade. Detta géller inte ldngre. Den vanliga
uppfattningen inom samtliga grupper av intervjuade & man inte
langre har utrymme for arbetshandikappade. Detta beror pa att
arbetstakten nu ar hogre och att det bara finns plats for sadana som
kan arbeta for fullt. Detta faktum i kombination med att myn-
digheternas erséttning for de arbetshandikappade har sédnkts har
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gjort att de flesta myndigheter har forsokt gora sig av med de
arbetshandikappade under senare ar.

De flesta intervjuade anser att ansvarsfordelningen inom det
etiska omradet ar tydlig. Néagra intervjuade fran Arbetsgivarverket
papekar dock att det rader viss osakerhet om vem som foretrader
staten som arbetsgivare nir det géller arbetsmiljon. Ar det Rege-
ringskansliet eller Arbetsgivarverket? Dialoger om arbetsmiljon
fors mellan OFR, Regeringskansliet och Arbetsgivarverket.

Riksdagen stiftar lagar. Regeringen stéller krav, framfor allt pa
jamstalldhet och etnisk mangfald, genom regleringsbrev och pa
annat satt. Myndigheterna skall rédtta sig efter regelverket, som
Arbetsgivarverket hjalper till att fora ut och att tolka. Denna
uppfattning har alla intervjuade. Naégra verkschefer och
personalchefer anser dock att Arbetsgivarverket borde vara mer
drivande i dessa fragor. De menar att Arbetsgivarverket borde
klargora, diskutera och driva pa myndigheterna nar det galler etiska
fragor

C. KONSULTERNAS ANALYS OCH BEDOMNING
8 En samlad bild av delegeringens effekter

I detta kapitel gor vi en samlad bedémning av de effekter som den
arbetsgivarpolitiska delegeringen kan ha haft pd myndigheternas
verksamhet. Bedomningen bygger pa de intryck som vi har fatt
under intervjuerna och vilar darfor ytterst pa de uppfattningar som
vara intervjupersoner har betraffande delegeringens effekter. Det
bor betonas att det ofta &r svart att sarskilja effekten av den
arbetsgivarpolitiska delegeringen fran effekten av andra for-
andringar som har skett parallellt med den arbetsgivarpolitiska
delegeringen. Det utdragna tidsforloppet har ocksa forsvarat
bedémningen. Den arbetsgivarpolitiska delegering som man kan se
idag &r resultatet av en fordndringsprocess som tog sin bérjan i och
med den personalpolitiska propositionen i mitten pa 1980-talet.
Effekterna bestar dessutom av attityd- och beteendeforandringar
som behover relativt lang tid for att tranga igenom pa alla nivaer
inom statsfoérvaltningen.

Med dessa reservationer anser vi att man kan dra nedanstaende
slutsatser om delegeringen och dess effekter pa myndigheternas
verksamhet.
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Delegeringen &r val forankrad hos alla berérda

Delegeringen som princip och arbetsmetod &r vél forankrad bland
myndigheterna och hos tjdnstemén inom Regeringskansliet. Den
betraktas av de flesta som en nédvandig forutsittning for att
myndigheterna ska kunna verksamhetsanpassa sin arbetsgivar-
politik. Den arbetsgivarpolitiska delegeringen bor enligt var
uppfattning ses mot bakgrund av den utveckling som har skett
inom andra omraden som berér myndigheternas resurshantering.
Mal- och resultatstyrningen bygger pa att regeringen styr genom
att ange mal for verksamheterna och genom att folja upp de
verksamhetsresultat som uppnas. | ett sadant system &r det
naturligt att myndigheterna ges frihet att sjalva ta stéllning till
vilken I6nesédttning som bast gynnar verksamheten och hur man i
ovrigt bor upptrada som arbetsgivare for att uppna basta mojliga
resultat i verksamheten. En liknande utveckling har skett inom
andra omraden, t.ex. lokalférsorjningen. 1 slutet av 1980-talet hade
Byggnadsstyrelsen en myndighetsfunktion inom detta omrade som
liknar den som det davarande Statens avtalsverk hade. Man kan
darfor se den arbetsgivarpolitiska delegeringen som en konsekvens
av en i grunden forédndrad relation mellan regeringen och
myndigheterna.

Delegeringen stimulerar myndighetsledningarna att ta ett
helhetsansvar for verksamheten

Delegeringen betonar myndighetsledningarnas helhetsansvar for
den egna verksamheten. Det &r inte langre mdjligt att hanvisa till
formella hinder eller olampligt utformade avtal om man inte formar
att 16sa myndighetens personal- och kompetensforsorjning pa ett
bra satt. Mal- och resultatstyrningen ger ocksd myndighets-
ledningen majlighet att géra de avvagningar mellan olika kostnads-
slag som den anser b&st gagnar verksamheten. En myndighets-
ledning som anser att myndigheten behdver hoja kvalifikations-
nivan bland personalen kan gora detta utan hinder av att personal-
kostnaderna Okar i forhallande till andra kostnader om detta bidrar
till ett battre totalresultat och myndigheten haller sig inom till-
delade budgetramar. Effekten av detta bor bli en 6kad ekonomisk
medvetenhet pa myndigheterna. Vara intervjuer bekraftar ocksa att
denna typ av tankande har fatt ett okat genomslag pa myn-
digheterna. Déaremot ar det givetvis omgjligt att kvantifiera
effekten av denna Okade medvetenhet. Det d&r dock sannolikt att
den har haft positiva effekter pa effektiviteten i statsforvaltningen.
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Delegeringen har skapat osakerhet om regeringens roll inom
arbetsgivarpolitiken

Det finns en osdkerhet bland myndigheterna om regeringens roll
inom den statliga arbetsgivarpolitiken. Denna osékerhet kommer
bl.a. till uttryck i de svar som vi har fatt i vara intervjuer da vi har
fragat om det finns en statlig arbetsgivarpolitik. Som framgatt av
redovisningen i kapitel 5 finns det olika tolkningar av vad som
menas med statlig arbetsgivarpolitik. Dessa tolkningar utgar fran
olika synsatt pa regeringens roll inom arbetsgivarpolitiken. Ut-
talanden och utspel fran vissa statsrad har bidragit till att forstarka
osakerheten om regeringens installning och roll.

De svar som vi har fatt pa fragor om vad regeringen bor géra om
den stalls infor illojala eller oskickliga arbetsgivarbeteenden fran
myndigheternas sida visar att flertalet myndighetsforetrddare mot-
satter sig ingripanden fran regeringen i myndigheternas sitt att
skota arbetsgivarpolitiken. Myndigheterna vill hantera sin arbets-
givarpolitik med stéd av Arbetsgivarverket och utan regeringens
inblandning.

Samtidigt som myndigheterna & osdkra pa regeringens
instélining och roll inom den statliga arbetsgivarpolitiken finns det
farhagor att den politiska nivan — trots de stallningstaganden som
har gjorts inom forvaltningspolitiken — inte fullt ut har accepterat
delegeringen. Detta kan vara en forklaring till att myndigheterna
vill undvika regeringsinblandning i arbetsgivarpolitiken sa mycket
som mojligt. De relativt omfattande kraven pa att myndigheterna
skall redovisa resultatet av sina arbetsgivarpolitiska atgarder till
regeringen har bidragit till spekulationer om regeringens dolda
agenda for den statliga arbetsgivarpolitiken.

Delegeringen har gjort det lattare for myndigheterna att
rekrytera kvalificerad personal

Delegeringen har lett till en friare och mer marknadsanpassad
I6neséttning inom statsforvaltningen. Denna forandring &r mycket
pataglig om man jamfor med situationen i mitten av 1980-talet.
Den friare I6nesattningen har i sin tur medfort att det har blivit
lattare for myndigheterna att rekrytera kvalificerad personal i
konkurrens med naringslivet. Denna effekt ar séarskilt pataglig pa
myndigheter med ett stort inslag av tekniker och andra kategorier
som arbetar saval inom privat som inom statlig sektor. Vissa
foretradare for sadana myndigheter vittnar om att man under 1980-
talet tvangs att anlita sérskilda konsultbolag som i realiteten hade
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bildats for att handha uppgifter som myndigheten sjalv skulle ha
skétt om den hade kunnat rekrytera den bertrda personalen.
Sadana atgarder ar obehovliga idag. De forbattrade majligheterna
att rekrytera kvalificerad personal &r kanske den tydligaste effekten
av den arbetsgivarpolitiska delegeringen. Ocksa denna effekt har
sannolikt bidragit till en 6kning av effektiviteten i statsférvalt-
ningen.

Delegeringen fungerar bast pa stora myndigheter med en stark
arbetsgivarfunktion

Delegeringen kraver en storre arbetsgivarpolitisk kompetens hos
myndigheterna an det tidigare systemet. Darfor fungerar den édnnu
sd lange bast pa storre myndigheter som har en val utvecklad
personalfunktion och som har satsat pa att hoja den arbets-
givarpolitiska kompetensen hos chefer pa olika nivaer i organisa-
tionen. Daremot har delegeringen medfort att manga foretradare
for smamyndigheter kanner osakerhet i sin arbetsgivarroll. Denna
osakerhet finns for ovrigt ocksa pa den fackliga sidan pa dessa
myndigheter. Vi noterar att en hel del arbete har lagts ned fran
Arbetsgivarverkets sida pa att stodja smamyndigheterna. Det &r
ocksa mojligt att det tar langre tid for delegeringen att etablera sig
som foreteelse pa sma myndigheter an pa stora myndigheter. Trots
detta maste vi dra slutsatsen att delegeringen inte fungerar lika bra
pa smamyndigheterna som pa de storre myndigheterna.

Delegeringen okar riskerna for 16neglidning och kostsamma
forhandlingsuppgorelser

Delegeringen forutsatter att den statliga arbetsgivarsidan har
samma formaga att samordna sitt beteende och samma forhand-
lingskompetens som den fackliga motparten. En obalans i detta
avseende medfoér risk for kostsamma férhandlingsuppgérelser och
en ondodigt stor 16neglidning. Vi anser att det pa sina hall inom
statsforvaltningen finns en sddan obalans mellan parterna. Sma-
myndigheter med en svag arbetsgivarfunktion ar en klar riskgrupp i
detta avseende. En annan riskgrupp & myndigheter dér sektors-
eller karintressen har en mycket stark stéllning. Det finns tecken
som tyder pa att identifieringen med sadana intressen pa sina hall
har Dblivit starkare &n identifieringen med arbetsgivarintresset.
Delegeringen forutsatter att atgarder vidtas for att motverka risker
av detta slag. | annat fall kan konsekvenserna bli kostsamma for
statsforvaltningen.
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9 Jamforelse med den undersokning som genomfordes
for fem ar sedan

Ar 1996 gjordes en intervjuomgang inom ramen fér Kommittén
angédende den arbetsgivarpolitiska delegeringen (SOU 1997:48
Arbetsgivarpolitik i staten). Denna utrednings intervjuunder-
sokning var inte sa omfattande som den genomgang som ligger till
grund for den har rapporten. Da som nu intervjuades dock fore-
tradare for Regeringskansliet, myndighetsforetradare samt fére-
tradare for centrala fackliga organisationer om staten som
arbetsgivare, myndigheten som arbetsgivare m.m. Foéretradare for
tio myndigheter intervjuades. P4 fem av dessa myndigheter
intervjuades myndighetschefen, personalchefen, lokala fackliga
representanter samt en arbetsgrupp p& myndigheten. Aven linje-
chefer och regionala foretradare intervjuades. Foretradare for dessa
fem myndigheter och &ven nagra av de dvriga har intervjuats pa
nytt i denna intervjuomgang for att fa en grund for jamforelser
mellan da och nu.

For fem ar sedan konstaterades att kraven pa vad myndigheterna
skulle astadkomma och darmed pa personalen hade Okat. Fore-
tradare for olika grupper anséag att kraven pa serviceinriktning och
samarbetsformaga bade internt och i forhéallande till andra
organisationer hade 6kat. Den allmanna uppfattningen var da att
den beskrivna utvecklingen var av godo. En del fackliga represen-
tanter fran myndigheterna samt arbetsgrupper konstaterade dock
att manga anstallda inte klarade forandringarna och fragade sig om
det i framtiden skulle finnas plats for sddana personer inom staten.

Nu fem ar senare har kraven accentuerats ytterligare. Nu ar det
mer markerat att manniskor som inte klarar forandringar eller pa
andra satt inte kan motsvara dagens krav i arbetslivet inte har en
plats i statliga myndigheter. Kraven har ocksa gatt sa langt sa att
manga intervjuade nu tar upp fragan om utbrandhet och langtids-
sjukskrivningar. D& som nu var den vanligaste uppfattningen att
staten inte skulle vara battre &n andra arbetsgivare, men noga folja
de arbetsrattsliga regler som fanns.

Instéllningen till det koncerngemensamma skiljer sig inte at
mellan ar 1996 och ar 2001. Arbetsgivarforetradarna ansag da som
nu att en gemensam lénepolitik i staten var en viktig arbetsgivar-
politisk frdga. Uppfattningen att den delegerade arbetsgivar-
politiken, som bl.a. mdjliggjorde avvagning mellan resurser mot
varandra, var en viktig forutsattning for att myndigheterna skulle
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klara av sin verksamhet pa ett bra satt var densamma for fem ar
sedan som i dag.

Da som nu fanns en oro Over att staten har svart att behalla den
marknadsutsatta kompetensen med den l6neutveckling som statliga
myndigheter kan erbjuda. For fem ar sedan var man ocksa
medveten om aldersproblematiken pd myndigheterna. Oron finns
fortfarande kvar och &nnu verkar inte nagra storre insatser goras
for att komma till ratta med problemen.

Nar det galler chefsforsorjningen finns en skillnad. For fem ar
sedan hade bade arbetsgivar- och arbetstagarrepresentanterna
bilden att sakkompetensen hade alltfor stor betydelse vid tillsatt-
ning av chefer. Intervjuade arbetsgrupper och lokala fackliga
representanter menade da att flera chefer var duktiga inom sitt
sakomrade, men att de hade stora brister nar det gallde kompeten-
sen gallande verksamhetsplanering och ekonomi samt forstaelsen
for sina medarbetare. Den allmdnna bilden vid denna tid var att
samtliga grupper ansdg att ledaregenskaper borde tillmétas storre
betydelse vid chefstillsattningar. 1 den nu aktuella intervjuom-
gangen sager de intervjuade att ledaregenskaper i praktiken spelar
storre roll &n tidigare vid chefstillsattningar.

I de nu genomforda intervjuerna poangteras mer an for fem ar
sedan linjechefernas betydelse for den statliga arbetsgivarpolitiken.
Vikten av att myndigheterna satsar pa kompetensutveckling och
attitydforandring for att linjecheferna skall kunna axla sitt nya
ansvar poangteras ocksa i dag, framforallt av personalcheferna.

Da som nu var flertalet positiva till den individuella I6ne-
sattningen. Arbetsgivarsamverkan ansags for fem ar sedan ha
utvecklats jamfort med tidigare, men myndighetsféretradarna
efterlyste en ytterligare forbattring av denna samverkan. Denna
borde bl.a. inriktas mot en storre Oppenhet mellan olika
arbetsgivare om vilka prioriteringar och sérskilda satsningar som
man planerar i de lokala I16neférhandlingarna. Enligt de som nu har
intervjuats kvarstar kravet pa en utveckling av samarbetet mellan
olika arbetsgivare. Samtidigt séger en del myndighetsforetradare att
samverkan faktiskt har blivit battre jamfort med tidigare. Av detta
kan man dra slutsatsen att arbetsgivarsamverkan utvecklas kontinu-
erligt, men det tar tid och en hel del aterstar att gora for att den
skall fungera sa bra som myndigheterna énskar.

Da som nu konstaterades att Regeringskansliets intresse for
myndigheternas arbetsgivarpolitik ar begrénsat.

En slutsats av de intervjuer som genomfordes for fem ar sedan
var att myndigheterna inte lart sig att fullt ut utnyttja de forutsatt-
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ningar som den arbetsgivarpolitiska delegeringen och rambud-
getsystemet har skapat. Manga intervjuade anser att detta galler
fortfarande. De flesta menar dock att alla berérda medverkar till att
utveckla systemet, men att en genomgripande forandring kraver tid
for att sla igenom fullt ut.

10 Problem och utvecklingsbehov inom den statliga
arbetsgivarpolitiken

De intervjuer som vi har genomfért visar att den arbetsgivar-
politiska delegeringen i manga avseenden fungerar val. Man kan till
och med hévda att delegeringen fungerar forvanansvart val med
tanke pa omfattningen av den forandring som har skett under de
senaste 15 aren. Trots detta finns vissa inslag i utvecklingen som
enligt var mening ar problematiska och som bor korrigeras i det
fortsatta arbetet. | det foljande redovisar vi nagra sadana omraden.

Regeringens ansvar behover tydliggoras

Manga intervjuade uppfattar regeringens roll i den statliga arbets-
givarpolitiken som oklar. Detta har framkommit i anslutning till
flera av de fragor som har stallts under intervjuerna. Resultatet har
blivit en osdkerhet om regeringens roll bland manga myndig-
hetsforetradare. Det dr sannolikt att denna osdkerhet kan ha nega-
tiva aterverkningar pa effektiviteten i den statliga arbetsgivar-
funktionen.

Ett exempel pa denna osdkerhet ar reaktionerna infor det relativt
omfattande underlag om arbetsgivarpolitiken som myndigheterna
skall redovisa till Regeringskansliet. Det rér sig om nyckeltal,
statistik och annat material. Manga myndighetsforetradare upplever
att detta material inte anvands inom Regeringskansliet. Man fragar
sig da varfor materialet samlas in. Avsaknaden av tydliga mal fran
regeringens sida for arbetsgivarpolitiken medfor ocksa att det
saknas grunder for att beddma nar regeringen anser att myndig-
heterna har varit framgangsrika respektive mindre framgangsrika i
sin arbetsgivarpolitik.

Var bedomning ar att det ar viktigt att systemet for uppfoljning
och utvardering inom arbetsgivarpolitiken anpassas till den roll
som man anser att regeringen bdr ha i den statliga arbetsgi-
varpolitiken. Hoga ambitioner och tydliga mal fran regeringens sida
inom detta omrade bor motsvaras av en ambitios uppféljnings- och

343

Bilaga 4



Bilaga 4

SOU 2002:32

utvarderingsverksamhet. Ett mindre omfattande engagemang fran
regeringen sida forutsatter en annorlunda och mindre detaljerad
uppfoljnings- och utvérderingsverksamhet. ldag saknas denna
koppling mellan & ena sidan mal och ambitioner och a andra sidan
uppfdljnings- och utvarderingsverksamheten.

Det behover ocksd klargoras hur stabsmyndighetsfunktionen
bor utévas inom arbetsgivarpolitiken och var den skall placeras.
Detta blir sérskilt viktigt om regeringens engagemang i den statliga
arbetsgivarpolitiken Okar. Da Okar behovet av uppfoljnings-,
utvarderings- och utredningsinsatser som utgar fran de behov som
regeringen ser inom det arbetsgivarpolitiska omradet. Regeringen
kan da forvantas behdva mer hjalp fran en stabsmyndighet. Detta
kan i sin tur gora det svart for en medlemsstyrd organisation som
Arbetsgivarverket att hdrbargera en stabsmyndighetsfunktion.

Allmént sett ser vi ett behov av att regeringen tydliggor vad som
forvantas av en statlig arbetsgivare och om dessa forvantningar
skiljer sig fran de krav som stélls pa en icke-statlig arbetsgivare. Det
bor ocksa klargéras om det finns behov av en av regeringen
definierad statlig arbetsgivarpolitik. Om det finns behov av en
sadan arbetsgivarpolitik bor den skrivas ned och kommuniceras till
myndigheterna pa ett tydligt satt.

Vi anser ocksd att man bor 6vervdga om mal- och resultat-
dialogen mellan regeringen och myndigheterna ger regeringen
tillrackliga mojligheter att paverka myndighetsledningar som har
tappat kontrollen Over I6neutvecklingen pa sina myndigheter.
Generella styrmedel som omplacering av verkschefer som inte har
klarat sina uppgifter kan vara svara att tillgripa annat an i mycket
exceptionella situationer. Det finns d&rfor anledning att Overvéga
andra atgarder, t.ex. sarskilda tak for lonekostnaderna for sadana
myndigheter.

Arbetsgivarsamverkan behover stérkas

Det finns tecken pa att vissa myndighetsledningar inte har
accepterat eller forstatt sin arbetsgivarroll fullt ut. Tendenser finns
dessutom att sektors- eller kdrintressen i vissa fall Gverflyglar
arbetsgivarintresset. Dessa omstandigheter forsvarar arbets-
givarsamverkan och okar risken for att myndigheterna traffar for
staten ogynnsamma férhandlingsuppgorelser.

Det finns brister i arbetsgivarsamverkan inom statsforvaltningen.
Dessa brister kan delvis hanforas till en alltfor svag identifiering pa
sina hall med arbetsgivarrollen. Nar det galler Ioneomradet finns
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det en tendens att bortse fran de smittoeffekter som de egna
avtalen kan ge upphov till. Samtidigt saknas det mdjligheter till
effektiv paverkan savél fran regeringens sida som fran andra myn-
digheters sida pa arbetsgivare som accepterar for stora l6neok-
ningar.

Det finns inga enkla I6sningar pa dessa problem. Ett battre in-
formationsutbyte mellan myndigheterna infér och under for-
handlingarna kan dock bidra till att forbdttra l&get. De myndigheter
som befarar hdga I6nelyft bor informera andra myndigheter om
sina farhagor pa ett tidigt stadium i foérhandlingarna och motivera
varfor man kanske maste ga med pa hoga lonelyft. Detta torde vara
en forutsattning for att myndigheter som inte ar lika pressade skall
kunna visa aterhéllsamhet i sina forhandlingar.

Det finns ocksd ett behov av fler natverk for verks- och
personalchefer for kvalificerade diskussioner och Gverlaggningar i
arbetsgivarpolitiska fragor. Sadana natverk kan ocksa anvandas for
att samordna foérhandlingsarbetet mellan grupper av myndigheter
pa en ort eller inom ett sak- eller verksamhetsomrade. Enligt var
uppfattning borde Arbetsgivarverket kunna gdra mer for att
underlatta framvaxten av och funktionen hos saddana natverk.
Arbetsgivarverket borde ocksa satsa mer pa att ta fram olika typer
av analysmaterial vad géller utvecklingstendenser inom det arbets-
givarpolitiska omradet. Ett sadant underlag kan anvandas for att
stimulera till diskussioner om dessa fragor bland myndigheterna.

Det bor ocksd poédngteras att det ar inte enbart inom lone-
omrédet som arbetsgivarsamverkan bor utvecklas vidare. Aven nar
det galler t.ex. kompetensutveckling samt atgarder for att komma
till ratta med aldersproblematiken eller omfattande sjukskrivningar
finns det anledning for myndigheterna att samverka mer med andra
arbetsgivare.

Arbetsgivarverkets roller och uppgifter behdver utvecklas

Arbetsgivarverket fungerar val i manga avseenden och har accepte-
rats som en medlemsstyrd organisation. Det finns dock vissa inslag
i verksamheten som behdver utvecklas.

Ett sddant omrade &r okade insatser for att framja arbetsgivar-
samverkan. Verket bor ocksa satsa mer pa omvarldsbevakning och
analyser av framtidstendenser som har betydelse fér myndig-
heternas personal- och kompetensforsorjning.

Ett annat omrade som behover utvecklas ar l6nestatistiken. Det
finns vissa problem vad géller jamforbarheten hos statistiken. Det
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har ocksa framkommit att méanga myndigheter behdver bittre
I6nestatistik fran olika delar av arbetsmarknaden. Manga ganger
efterfragas inte detaljerad statistik utan snarare grova uppskatt-
ningar av olika yrkesgruppers loneintervall inom skilda delar av
arbetsmarknaden. Framtagande av sadana uppgifter har karaktaren
av omvérldsbevakning.

Tillracklig arbetsgivarkompetens saknas ofta hos sma myndig-
heter. Brister finns ocksd hos vissa linjechefer pa storre
myndigheter och pa regional och lokal niva inom en del myndig-
heter. Inom detta omrade krévs 6kade stodinsatser.

Arbetsgivarverkets organisation och ledningsformer fungerar i
stort sett val. Ett undantag ar dock Arbetsgivarkollegiet. Sa gott
som samtliga intervjuade verkschefer anser att Arbetsgivarkollegiet
inte fungerar. Manga historier cirkulerar om de problem som finns
med att fa ihop tillrackligt manga ledamoter for att organet skall bli
beslutsmaéssigt.

Arbetsgivarverkets  stabsmyndighetsuppgifter  uppfattas i
praktiken inte som problematiska. Detta beror sannolikt pa att
dessa uppgifter idag & mycket begrénsade. Ett annat lage kan
uppstd om regeringen skulle behtva fa tillgang till ett mer
omfattande utvdrderings- och utredningsstéd inom arbetsgivar-
politikens omrade. Om stabsmyndighetsuppgiften da ligger kvar pa
Arbetsgivarverket kan konflikter uppstd mellan stabsmyndighets-
rollen och de &vriga roller och uppgifter som Arbetsgivarverket
har. Det finns da anledning att Gverviga om stabsmyndighets-
uppgiften bor flyttas till en annan myndighet.

Ovriga utvecklingsbehov

Det har narmast blivit ett axiom inom statsforvaltningen att
individuell l6nesattning &r nagot som framjar verksamhetens
effektivitet och fungerar som ett viktigt incitament for de enskilda
medarbetarna. Vi har tidigare pekat pa situationer da detta inte ar
fallet. Det finns darfér anledning att ndrmare analysera vilka
forutsattningar som kravs for att den individuella 16nesattningen
skall fungera val. Detsamma géller for 6vrigt systemet med lokal-
lokal férhandlingsratt inom stora myndigheter med sjélvstandiga
regionala organ. De l6nedifferenser som genom denna férhand-
lingsratt kan uppstd mellan grupper av anstéllda med likartade
arbetsuppgifter kan framstd som omotiverade och ge upphov till
kompensationskrav fran fackligt hall.
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| intervjuerna har vi inte gatt in narmare pa den tekniska
konstruktionen av I6neomrakningssystemet. Daremot har manga
intervjuade kommenterat detta system. Kritik har framforts fran
saval myndighetshall som fackligt hall. Enligt var uppfattning ar det
vasentligt att 1oneomréakningssystemet utformas pa ett sadant satt
att det uppfattas som lattforstaeligt, rattvist och legitimt av
myndigheterna. Detta ar definitivt inte fallet idag. Det finns darfér
ett behov av att fordndra systemet och att ta hénsyn till myndig-
heternas synpunkter vid utformningen av det nya systemet.
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Exempel pa fragelistor
1. Regeringskansliet
2. Personalchefer pd myndigheter

3. Arbetsgivarverkets ledning och personal
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Fragor till enhetschefer och kontaktpersoner i RK i
samband med den samlade utvarderingen av den
arbetsgivarpolitiska reformen

| det foljande redovisas exempel pa frdgor som kan komma att tas upp
under intervjun. Vissa fragor kan komma att uteslutas, andra kan komma
att tillfogas beroende péa vilken erfarenhetsbakgrund som den intervjuade
har. Syftet med sammanstéllningen ar att ge den intervjuade mgjlighet att
tanka igenom fragorna pa forhand.

Staten som arbetsgivare
Har staten som arbetsgivare en sdrart? Pa vilket sitt avviker staten
fran andra arbetsgivare?

Vilka arbetsgivarpolitiska fragor bor hanteras koncerngemensamt?
Vilka arbetsgivarpolitiska fragor bor hanteras av AgV respektive
myndigheterna sjélva?

P& vilket satt och pa vilka grunder bor regeringen ingripa om
myndigheterna inte agerar pa ett ansvarsfullt satt i arbetsgivar-
fragor?

Statsmakternas roll
Vilken roll bér riksdagen ha i den statliga arbetsgivarpolitiken?

Vilka krav stéller regeringen pa myndigheternas arbetsgivarpolitik i
egenskap av huvudman for statsforvaltningen?

Vilka arbetsgivarpolitiska fragor foljs upp av regeringen? Hur sker
aterkopplingen till myndighetscheferna?

AgV:s roll

Hur fungerar AgV som arbetsgivarorganisation? Hur Klarar
myndigheten att balansera de olika roller som myndigheten har?

Hur fungerar AgV:s organisations- och ledningsformer (forenings-
modellen)? Behdver nagot dndras?

Har AgV och myndigheterna tillrdcklig kontroll &ver I6ne-
utvecklingen i den meningen att man inom kostnadsramarna
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formar att genomfora sarskilda satsningar pa prioriterade myn-
digheter och/eller grupper?

Myndigheterna som arbetsgivare

Har ni diskuterat arbetsgivarpolitiska fragor, t.ex. i samband med
budgetprocessen, med myndigheterna under det senaste aret?

Har myndigheterna tillracklig kompetens att for att kunna hantera
alla de fragor som omfattas av den arbetsgivarpolitiska delege-
ringen?

Har myndigheterna formatt att bara det 6kade ansvar som foljer av
den arbetsgivarpolitiska delegeringen?

Myndigheternas personal- och kompetensférsoérjning

Vilka effekter har den arbetsgivarpolitiska delegeringen haft pa
myndigheternas personal- och kompetensforsorjning?

Har myndigheterna fatt det lattare att rekrytera eller behélla
specialister och andra kategorier som kan vara eftertraktade pa
arbetsmarknaden?

Finns problem med oklarheter vad géller de regler och bestdammel-
ser som styr myndigheternas personalforsorjning?

Myndigheternas chefsférsoérjning
Har den arbetsgivarpolitiska delegeringen paverkat regeringens
chefsforsorjningspolitik?

Hur har den arbetsgivarpolitiska delegeringen paverkat den
chefsforsorjning som myndigheterna sjélva svarar for?

Myndigheternas I6nepolitik

Hur har myndigheterna hanterat det ©kade ansvaret vad galler
I6nebildningen och l6nekostnadsutvecklingen i staten? Har det
uppstatt nya problem med lénebildningen genom delegeringen?
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Har langt bor man ga i samordningen av den statliga I6nepolitiken?
Bor det finnas sanktioner mot illojala myndigheter nér det galler
I6nebildningen?

Funktions- och omradesvisa effekter av den arbetsgivarpolitiska
delegeringen

Kan man se nagra effekter av den arbetsgivarpolitiska delegeringen
pd myndigheternas arbete inom nedanstéende omraden? Vilka
effekter har i sa fall uppstatt och ar de positiva eller negativa?

0 jamstélldhet

o etnisk mangfald

0 arbetshandikappade
o arbetsmiljofragor

Funktions- och omradesvisa synpunkter pa férdelningen av
ansvar och befogenheter inom arbetsgivarpolitiken

Finns problem med oklarheter i ansvarsférdelningen mellan
regeringen, AgV och myndigheterna inom nedanstaende omraden?
I sa fall: vilka oklarheter finns och hur bor de atgardas?

0 jamstalldhet

o etnisk mangfald

0 arbetshandikappade
o arbetsmiljofragor
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Fragor till personalchefer i samband med den samlade
utvarderingen av den arbetsgivarpolitiska reformen

| det foljande redovisas exempel pa frdgor som kan komma att tas upp
under intervjun. Vissa fragor kan komma att uteslutas, andra kan komma
att tillfogas beroende péa vilken erfarenhetsbakgrund som den intervjuade
har. Syftet med sammanstéllningen ar att ge den intervjuade mgjlighet att
tanka igenom fragorna pa forhand.

Staten som arbetsgivare

Har staten som arbetsgivare en sarart? Vilka fragor bor hanteras
koncerngemensamt? Hur langt bor samordningen drivas inom det
arbetsgivarpolitiska omradet?

AgV:s roll

Hur fungerar AgV som arbetsgivarorganisation? Hur Klarar
myndigheten att balansera de olika roller som myndigheten har?

Hur fungerar AgV:s organisations- och ledningsformer (férenings-
modellen)? Behdver nagot dndras?

Tillhandahéller AgV det stdd som myndigheten behover i arbets-
givarpolitiska fragor? Hur fungerar samarbetet generellt med AgV?

Myndigheten som arbetsgivare

Vilka forandringar av det arbetsgivarpolitiska regelsystemet under
de senaste aren har varit viktigast for Din myndighet? Vilka
konsekvenser har dessa forandringar haft?

Har myndigheten tillrdcklig kompetens for att hantera alla de
fragor som omfattas av den arbetsgivarpolitiska delegeringen? Om
inte: inom vilka omraden kravs stodinsatser utifran?

Samarbetar myndigheten med andra statliga arbetsgivare pa annat
satt 4n via AgV? | sa fall: vilket innehall har detta samarbete?

Ar statsmakternas riktlinjer for arbetsgivarpolitiken tydliga? Om
inte: inom vilka omraden kréavs fortydliganden eller forandringar?
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Hur har relationerna mellan de fackliga organisationerna och AgV
paverkats av den arbetsgivarpolitiska delegeringen? Kréavs nya
forhandlings- och avtalsformer for att utveckla delegeringen?

Myndighetens personal- och kompetensférsdrjning

Vilka effekter har den arbetsgivarpolitiska delegeringen haft pa
myndighetens personal- och kompetensforsérjning? Har det blivit
lattare att rekrytera eller behalla specialister och andra kategorier
som kan vara eftertraktade pa arbetsmarknaden?

Myndighetens chefsférsdrjning

Har den arbetsgivarpolitiska delegeringen paverkat regeringens
chefsforsorjningspolitik? Har den arbetsgivarpolitiska delegeringen
paverkat den del av chefsforsorjningen som myndigheten sjalv
svarar for?

Myndighetens I6nepolitik

Hur har myndigheten anvéant det 6kade ansvaret vad géller 16ne-
bildningen och lénekostnadsutvecklingen i staten? Har myndig-
heten en egen l6nepolitik? Har den individuella 16nesattningen
slagit igenom?

Finns problem vad géller myndighetens |6nesdttning och I6ne-
struktur som kan hénféras till den arbetsgivarpolitiska delege-
ringen?

Hur langt bor man ga i samordningen av den statliga [6nepolitiken?
Vilka beteenden fran en myndighet bor uppfattas som illojala? Bor
det finnas sanktioner mot illojala myndigheter ndr det géller
I6nebildningen?

Funktions- och omradesvisa effekter av den arbetsgivarpolitiska
delegeringen

Kan man se nagra effekter av den arbetsgivarpolitiska delegeringen
pd myndighetens arbete inom nedanstaende omraden? Vilka
effekter har i sa fall uppstatt och ar de positiva eller negativa?

0 jamstélldhet
o etnisk mangfald
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0 arbetshandikappade
o arbetsmiljofragor

Funktions- och omradesvisa synpunkter pa férdelningen av
ansvar och befogenheter inom arbetsgivarpolitiken

Finns problem med oklarheter i ansvarsfordelningen mellan rege-
ringen, AgV och myndigheten inom nedanstdende omraden? | sa
fall: vilka oklarheter finns och hur bor de atgardas?

0 jamstélldhet

o etnisk mangfald

0 arbetshandikappade
o arbetsmiljofragor
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Fragor till AgV i samband med den samlade utvarderingen
av den arbetsgivarpolitiska reformen

| det foljande redovisas exempel pa frdgor som kan komma att tas upp
under intervjun. Vissa fragor kan komma att uteslutas, andra kan komma
att tillfogas beroende péa vilken erfarenhetsbakgrund som den intervjuade
har. Syftet med sammanstéllningen ar att ge den intervjuade mgjlighet att
tanka igenom fragorna pé férhand.

Staten som arbetsgivare

1a) Har staten som arbetsgivare en sarart? 1b) Pa vilket satt avviker
staten fran andra arbetsgivare?

2a) Vilka arbetsgivarpolitiska fragor bor hanteras koncerngemen-
samt? 2b) Vilka arbetsgivarpolitiska fragor bor hanteras av AgV
respektive myndigheterna sjalva?

3) Pa vilket satt och pa vilka grunder bor regeringen ingripa om
myndigheterna inte agerar pa ett ansvarsfullt satt i arbetsgivar-
fragor?

Statsmakternas roll

4) Vilken roll bor riksdagen ha i den statliga arbetsgivarpolitiken?

5a) Ar statsmakternas riktlinjer for den statliga arbetsgivarpolitiken
tydliga? 5b) Om inte: inom vilka omraden krévs fortydliganden
eller forandringar?

6a) Vilka krav bor regeringen stilla pa myndigheternas
arbetsgivarpolitik i egenskap av huvudman for statsforvaltningen?
6b) Vilka arbetsgivarpolitiska fragor bor foljas upp av regeringen?

AgV:s roll

7) Vilka inslag &r viktigast i myndighetens roller som férhandlare
och samordningsorgan, serviceorgan at myndigheterna och stabs-
myndighet &t regeringen?
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8a) Hur prioriterar myndigheten mellan dessa roller? 8b) Har det
uppstatt konflikter mellan rollerna? 8c) Finns det behov av
fortydliganden?

9a) Vilka erfarenheter finns av AgV:s organisations- och lednings-
former (styrelse, arbetsgivarkollegium och delegationer) 9b)
Behover nagot dndras?

10a) Vilken betydelse har kontaktmannasystemet for samarbetet
med medlemmarna? 10b) Finns det behov av fordndringar i detta
system?

11a) Finns behov eller omraden i samarbetet med medlemmarna
som behover utvecklas? 11b) I sa fall: vilka? 11c) Hur hanteras
myndigheter med speciella behov, t ex smamyndigheter?

12a) Vilka kontakter har AgV med regeringskansliet i detta organs
egenskap som huvudman for den statliga verksamheten? 12b)
Vilken betydelse har dessa kontakter for inriktningen av AgV:s
verksamhet?

13a) Hur har relationerna mellan de fackliga organisationerna och
AgV péaverkats av den arbetsgivarpolitiska delegeringen? 13b)
Kravs nya forhandlings- och avtalsformer for att utveckla de-
legeringen?

Myndigheterna som arbetsgivare

14a) Vilka foréndringar av det arbetsgivarpolitiska regelsystemet
under de senaste aren har varit viktigast for den statliga arbetsgivar-
politiken? 14b) Vilka konsekvenser har dessa forandringar haft for
AgV:s roll och uppgifter ?

15a) Har alla myndigheter tillracklig kompetens for att hantera de
fragor som omfattas av den arbetsgivarpolitiska delegeringen? 15b)
Vilka myndigheter har svarast att hantera detta ansvar? 15c) Vad
gors for att stédja dessa myndigheter?

16a) Har myndigheterna generellt sett formatt att bara det 6kade

ansvar som foljer av den arbetsgivarpolitiska delegeringen? 16b)
Finns det problem vad géller myndighetens lonesdttning och
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I6nestruktur som kan hénfdras till den arbetsgivarpolitiska delege-
ringen?

17a) Hur langt bor man ga i samordningen av den statliga
I6nepolitiken? 17b) Vilka beteenden fran en myndighet bor
uppfattas som illojala? 17c) Bor det finnas sanktioner mot
myndigheter som upptréder illojalt vad det géller I6nebildningen?

Andraintressenters roller

18a) Vilket samarbete forekommer med andra arbetsgivarorganisa-
tioner pa den svenska arbetsmarknaden? 18b) Férekommer nagon
typ av samordning av arbetsgivarnas upptradande?

19a) Hur har de fackliga organisationernas roller och ansvar for-
andrats genom den arbetsgivarpolitiska delegeringen? 19b) Finns
problem i relationerna mellan centrala och lokala férhandlings-
parter pa den fackliga sidan?

Funktions- och omradesvisa synpunkter pa férdelningen av
ansvar och befogenheter inom arbetsgivarpolitiken

20a) Finns det problem med oklarheter i ansvarsfordelningen
mellan regeringen, AgV och myndigheten inom nedanstaende
omraden? 20b) I sa fall: vilka oklarheter finns och hur bor de atgar-
das?

jamstalldhet

etnisk mangfald
arbetshandikappade
arbetsmiljofragor

O O OO
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Forteckning 6ver intervjuade

Grupp 1
Riksdagen

Ingemar Wahlberg, Forsvarsutskottet
Ove Nilsson, Finansutskottet

Gunilla Upmark, Arbetsmarknadsutskottet
Ake Dahlberg, Riksdagens revisorer

Regeringskansliet som agarrepresentant

UIf Lundin, Naringsdepartementet

Bengt Johansson, UD

Karin Nordstréom, UD

Per-Magnus Nilsson, Kulturdepartementet
Ann Aurén, Kulturdepartementet

Marie Jonsson, Finansdepartementet

Dan Ohlsson, Forsvarsdepartementet
Anders Lonnblad, Jordbruksdepartementet
Ulrika Bostrom, Jordbruksdepartementet
Anders Blanck, Socialdepartementet
Yogesh Kumar, Miljodepartementet

Karin R6ding, Utbildningsdepartementet
Nils Cederstierna, Justitiedepartementet
Anna-Lena Sand Svensson, Justitiedepartementet
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Grupp 2
Myndigheten Regeringskansliet

Gunilla Olofsson, Férvaltningsavdelningen
Jan Wallin, Forvaltningsavdelningen

Evy Lind, Socialdepartementet

Thomas Westin, Naringsdepartementet
Hans Bjork, Finansdepartementet
Ann-Marie Nilsson, DT

Skolverket

Mats Ekholm

Anne-Marie Rosenlund
Bo-Ake Julin, Lararférbundet
Olle Norgren, SACO

Lansstyrelsen i D-lan

Anders Granat
Catarina Andersson
Greger Nordlof
Christina Petersson, ST
Inger Carnelius, ST
Lars Juhlin, SACO
Anders Jansson, SACO

Boverket

Ines Uusman

Peter Thorsson
Gunnevi Pettersson
Anders Larsson

Mats Botvid

Stellan Svedstrom
Hans Erik Roman, ST
Ann Pettersson, SACO

Sjofartsverket

Jan-Olof Selén

Jan-Peter EIf

Johan Fransson

Lennart Johansson, SEKO
Magnus Hovberg, SACO
Uno Palsson, LF (SACO)
Tapani Hoffrén, ST-Sjofart

Bilaga 4

Véagverket

Ingemar Skogd

Teddy Glans

Mats Forsgren

Lars Bergfalk

Clas-Géran Rydén, SACO
Tommy Aldwin, ST

Jan Widegren, ST

Ingvar Ritzén, SEKO

Riksarkivet

Erik Norberg

Olle Forslund

Martin Bjersby, SACO
Tina Olsson, ST

Kammarkollegiet

Anders Eriksson
Eivor Karlsson

KTH

Anders Flodstrém
Jaak Berendtsson

FMV

Birgitta Bohlin

Magnus Dalsvall

Kent Montan

Lennart Pettersson, SACO
Bertil Wilhelmsson, FCTF

Kommerskollegium

Peter Kleen

Maria Linna Angestav
Anita du Pau

Ingrid von Scheele
Gunilla Niska, ST
Helene Charpentier,
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RSV

Mats Sjostrand
Goran Graslund
Katrin Westling Palm
Sten Johansson

Lars Olof Nilsson, ST-Skatt

Rolf H. Larsson, JUSEK

Kriminalvardsstyrelsen

Bertel Osterdahl
Britt-Marie Jonsson
Inga Mellgren

Livsmedelsverket

Bertil Norbelie
Gunilla Markgren

Socialstyrelsen

Kerstin Wigzell
Birgitta Hederstedt

Statens institutionsstyrelse

Sture Korpi
Mikael Fardig

Lantmateriverket

Britt-Marie Andersson
Stig Jonsson
Eva Davidsson, TCO-OF

Torbjérn Hakanson, SACO-S/CF

Datainspektionen

Ulf Wideback
Gunilla Simonsson

Lotteriinspektionen

Lena Jonsson

Marie Seijboldt

Sverker Lindstrém

Lena Pettersson, OFR/S
Lars Lundholm, SACO
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Dramatiska institutet

Per Lysander
Thomas Mirstam, SACO
Olga Belonoschkin, ST

Kustbevakningen

Marie Hafstrom

Karolinska institutet

Ylva Lindberg

Uppsala universitet

Mats Ola Ottosson
Caroline Sjéberg
Bo Warme

Anders Grundstrom, SACO

Carin Séderhall, OFR/S
Lars-Olof Boivie, SEKO
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Grupp 3
Arbetsgivarverket

Birgitta Isaksson Pérez

Anders Andersson

Mats Engelbrektsson

Margareta Sjoberg

Gunilla Boman-Pellnas

Nils-Henrik Schager

Marie Hogstrom

Karl Pfeifer

Kent Johansson

Christer Hedvall

Alice Wickstrém

Staffan Lundin

Inga-Lill Engstrom,

Crister Haglund, SCB
(delegationsordférande)

Lena Jansson, Skansen
(delegationsordférande)

Margareta Sandebo-Eriksson, lansstyrelsen i AB-lan
(delegationsordférande)
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Kallférteckning

Arbetsgivarpolitik i staten. FOr kompetens och resultat (SOU
1997:48)

Arbetsgivarverket: Studier av 16nebildning pa det statliga omradet.
Baserad pa uppsatser av Andersson, P/lIsaksson, A. Arbetsgivar-
verket 1997

Arbetsgivarverket: Arsredovisningar bd 1992/93 t.o.m. 2001 samt
Verksamhetsberattelser 1997 t.o.m. 2001

Arbetsgivarverket: Samarbetsavtal for det statliga forhandlings-
omradet med forhandlingsprotokoll. Arbetsgivarverket cirkular
2000:A4

Arbetsgivarverket: Den arbetsgivarpolitiska delegeringen inom
staten. Arbetsgivarverket 2001

Arbetsgivarverket: Arbetsgivarsamverkan for arbetsgivarpolitisk
utveckling. Arbetsgivarverket 2001

Arbetsgivarverket: Staten och inget annat an staten. Arlig broschyr
fran Arbetsgivarverket

Arbetsréttsliga  utredningar. Bakgrundsmaterial utarbetat av
sekretariatet vid 1992 ars arbetsrattskommitté (SOU 1994:141)

Avtalsrorelsen och l6nebildningen 2001. Medlingsinstitutets ars-
rapport. Medlingsinstitutet 2002

Budgetpropositionerna for 1997, 1998, 1999, 2000, 2001 och 2002

Civil services in the Europe of fifteen: Current situation and
prospects. (Auer, Demmke, Polet). EIPA 1997

Den statliga personalpolitiken. Prop. 1984/85:219
Ekonomisk politik vid full sysselsattning. (Rehn) Tiden 1948
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Elvander, Nils: Regeringen och avtalsroérelserna under 1990-talet.
Arbetsmarknad och arbetsliv, arg 3, nr 4, 1997

En forvaltning i medborgarnas tjanst. Prop. 1997/98:136

En forvaltning i demokratins tjinst — ett handlingsprogram.
Justitiedepartementet 2000

En ombildning av arbetsgivarorganisationen for det statliga om-
radet. Prop. 1993/94:77

En dldrande befolkning. — konsekvenser for svensk ekonomi. LU
1999/2000, bil. 9

Finansutskottets offentliga utfragning om I6nebildningen.
(2000/01:FiU 20, Bil. 19)

Gustafsson, Lennart: Fran patriark till part — spelregler for staten
som arbetsgivare. Rapport till ESO (Ds 1988:4)

Gustafsson, Lennart: Statens politik som arbetsgivare. Statens
dubbla roll. Skrift fran OFR 2001

Gustafsson, L/Svensson, A: Public sector reform in Sweden. Liber
1999

Hadenius, Axel: Forandringar i statstjansteménnens forhand-
lingsratt. Staten som arbetsgivare — principférslag till organisa-
tion och arbetsformer (Ds B 1977:9, bilaga 2)

Handlingsplan for okad hélsa i arbetslivet. (SOU 2002:5)

I rikets tjanst — en ESO-rapport om statliga karer. (Ds 2001:45)

I takt med Europa. Samhallsekonomiska aspekter pa |6nebild-
ningen. LO 1995

Kompetensférsorjningen i staten. (Danielsen). KKR (A-219-00)

Konjunkturinstitutet: Samhéllsekonomiska forutséttningar for
I6nebildningen i Sverige. KI-dokument Nr. 9, oktober 2001

Langsiktig verksamhetsutveckling ur ett arbetsmiljoperspektiv (Ds
2001:28)

Ledning av den statliga forvaltningen. Prop. 1986/87:99

Lon for modan. Lonesattning i offentlig sektor. (Sjolund, Wise,
Perry, Sjostrom). Arbetsgivarverket, Landstingsforbundet och
Svenska Kommunfdrbundet. Kommentus forlag 1997
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Lonebildning och samhéllsekonomi. (Edgren, Faxén, Odhner).
R & S 1969

Lonebildning for full sysselsattning. Prop. 1999/2000:32

Lonepolitikens dilemma vid full sysselsdttning. (Meidner). Tiden
1948

Medling och l16nebildning (SOU 1998:141)

Myndigheternas forvaltningskostnader — budgetering av pris- och
I6neférandringar (SOU 1992:102)

Personal fOr ett nytt forsvar (SOU 2001:23)
Ramanslagssysemet — en kritisk granskning. OFR 1999

Regeringens chefspolicy. — kvalitet i den statliga chefsforsorj-
ningen. Justitiedepartementet 2000

Regeringens forvaltningspolitik (Skr. 2000/01:151)
Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning (SOU
1986:40)

Riksdagens revisorer: Riksdagens revisorers forslag angaende
myndigheternas I6nekostnader. 1998/99:RR 10

Riksdagens revisorer: Arbetsgivarverket och det delegerade arbets-
givaransvaret. Forstudie 1999/2000:21

Riksdagens revisorer: Statstjanstens fornyelse. Forstudie
2000/01:10

Riksdagens revisorer: Domarloner. Informationsrapport 2001/02:1

Riksdagens revisorer: Statens personalpolitik. En uppféljning av
1985 ars personalpolitiska beslut. Rapport 2001/02:12

Riksrevisionsverket: Att verksamhetsanpassa lonepolitiken. RRV
Rapport 1998:22

Riksrevisionsverket: Formerna for lonebildning med mera inom
Forsvarsmakten. RRV Rapport 1998:20

Riksrevisionsverket: Arlig rapport till regeringen. RRV 2000:16

Ryman, Sven-Hugo: Staten som arbetsgivare. Lag och Avtals
skriftserie 1995
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Ryman, Sven-Hugo: Statens dubbla roller i avtalsférhandlingarna i
den offentliga sektorn. Statens dubbla roll. Skrift fran OFR
2001

Stabiliseringsavtal 1991-1993. Rapport av FHG (Ds 1993:25)
Staten i omvandling 2000. Statskontoret 2000:15

Staten i omvandling 2001. Statskontoret 2001:15

Staten och arbetsgivarorganisationerna (SOU 1992:100)

Staten som arbetsgivare — principforslag till organisation och
arbetsformer (Ds B 1977:9)

S& mar ST-medlemmen. Rapporter fran Statstjanstemannafor-
bundet 1999 samt 2001

Aldrande forvaltning. RSV Rapport 1998:10
Arsredovisning for staten for 1999, 2000 och 2001
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