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1 Revisorernas granskning

Revisorernas granskning har redovisats i rapporten Statens personalpolitik
(Rapport 2001/02:12). Syftet med rapporten var att granska genomforande
och forverkligande av det personalpolitiska beslut som riksdagen fattade
1985.

Undersokningen har genomforts i fyra delar. Statens personalpolitiska
principers utveckling och reglering har kartlagts i ett drygt 15-arigt perspek-
tiv. Utfallet av statens personalpolitik, som den kan redovisas med nyckeltal
eller statistik, har foljts och analyserats. Slutsatserna i olika utredningar som
handlar om personalpolitik, organisation och ekonomiadministration samt
forvaltningspolitik har studerats. Fallstudier har genomforts inom Arbets-
marknadsverket, polisen, skatteforvaltningen och de allminna forsékrings-
kassorna.

Utgéangspunkt for granskningen dr de grundliaggande bestimmelserna i re-
geringsformens forsta kapitel om det svenska statsskickets grunder. Den
offentliga makten utdvas under lagarna, vilka stiftas av riksdagen som ocksé
bestimmer hur statens medel ska anvindas. Forvaltningsmyndigheter som
fullgdr uppgifter inom den offentliga forvaltningen ska iaktta saklighet och
opartiskhet och riksdagen ska granska rikets styrelse och forvaltning.

Personalpolitik dr ett vitt begrepp. En beskrivning av begreppet som an-
vénts i rapporten dr: “Personalpolitik i staten dr vérderingar, normer eller
atgdrder som syftar till att rekrytera, leda, behalla, utveckla och avveckla
statliga tjdnstemén sa att riksdagens beslut kan genomforas si bra som mgj-
ligt samt att relationerna mellan de anstdllda och den statliga arbetsgivaren
regleras och halls tydliga.”

Fragan om statens personalpolitik har bidragit till den offentliga sektorns
effektivisering kan inte entydigt besvaras enligt rapporten. Uppf6ljningar
som kan ge rittvisande bilder av den statliga forvaltningens resultat saknas
fortfarande. De indikatorer som revisorerna studerat ger delvis motségelse-
fulla intryck. Mojligheter till forenklade forvaltningsprocesser har utnyttjas
pa ménga hall. Genomloppstider har kortats, om &n inte for alla drendetyper
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omorganisationer genomforts, med osékra eller ibland negativa resultat som
ibland kravt nya korrigerande omorganisationer. Nya arbetsmetoder och den
tekniska utvecklingen har gett forutsattningar for effektivare arbete och kad
kvalitet i form av t.ex. dkad tillgédnglighet.

Den fulla potentialen har pa grund av bl.a. minskad bemanning eller olika
fordrojningar dnnu inte kunnat tas till vara enligt rapporten. Uppgifter tyder
pa att resultatutvecklingen, for savél verksamheternas prestationer som mét-
bara effekter, var negativ under nigra ar vid mitten av 1990-talet. Det finns
ocksa motsatta bedomningar dér tjinstemén vittnar om stolthet dver att ha
bidragit till att hélla verksamheten pa en acceptabel niva. En 6kad frekvens
av sjukskrivningar har, atminstone till viss del, kopplats till 6kad arbetsbe-
lastning till f6ljd av minskad bemanning.

I rapporten konstateras att uppfoljningen inom personalpolitiken hittills
haft en schablonmissig inriktning. Den har varit inriktad pd kvantitativa
nyckeltal och statistik, t.ex. om personalrdrlighet, produktivitet, arbetstids-
planering, dir bakomliggande forklaringar vare sig fatt tillrickligt utrymme
eller analys. Dartill gdrs regeringens arbetsgivarpolitiska uppf6ljning i sér-
skild ordning, skild frdn myndigheternas dvriga verksamhets- och resultatre-
dovisning. Uppfoljningen har ocksé schablonmaissigt utgétt fran att den ar-
betsgivarpolitiska delegeringen inneburit att enskilda inslag i myndigheternas
personalpolitik inte behdver omfattas av riksdagens, i regeringsformen an-
givna, granskningsansvar. Vid personalpolitikens praktiska tillimpning sak-
nas i flera fall tydliga motiveringar for viktiga beslut.

Revisorerna anser i rapporten att regeringen bor fortydliga den statliga
personalpolitikens innehall. T granskningen delas personalpolitiken in i tva
kategorier — arbetsledningspolitik och arbetsgivarpolitik. Dessa tva katego-
rier kan dven ses i ett externt och ett internt perspektiv. Arbetsledning géller
fragor om hur medborgarna ska fa en statlig tjanst utford pa bésta satt. Ar-
betsgivarfragor ror interna relationer i den statliga forvaltningen.

Enligt rapporten har den arbetsgivarpolitiska delegeringen varit en viktig
forutsittning for den statliga personalpolitiken och den statliga verksamhet-
ens fornyelse. Den arbetsgivarpolitiska delegeringen bor enligt revisorerna
fortsitta att utvecklas men dess innebord behdver samtidigt preciseras. Revi-
sorerna anser samtidigt att en personalpolitik i staten som i alltfér hog grad
inriktas pa arbetsgivarrollen bortser fran andra centrala delar av personalpoli-
tiken.

Granskningen visar att det finns brister i det statliga chefskapet. Det &r
frdga om brister i tydlighet, saklighet och lyhdrdhet. Tydligheten &r enligt
revisorernas mening viktig. Revisorernas beddmning &r att bade personalpo-
litiska program och existerande regelverk vil uttrycker virdet av tydlighet,
saklighet eller lyhordhet. Det &r vid efterlevnaden av ifragavarande bestdm-
melser i regeringsformen och verksforordningen som det i flera fall brister
enligt rapporten.

Resultatet av granskningen har redovisats i rapporten Statens personalpoli-
tik (Rapport 2001/02:12). Rapporten finns som bilaga 1 till denna skrivelse.

Rapporten har remissbehandlats. Foljande 23 remissinstanser har yttrat sig
over rapporten: Rikspolisstyrelsen, Polismyndigheten i Uppsala 1én, Polis-
myndigheten i Orebro lin, Statskontoret, Statistiska centralbyrin, Statens
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kvalitets- och kompetensrad, Styrelsen for internationellt utvecklingssamar-
bete (Sida), Riksforsdkringsverket, Forsakringskassan i Dalarnas 1én, Forsak-
ringskassan i Uppsala ldn, Forsdkringskasseforbundet, Handikappombuds-
mannen, Finansinspektionen, Ekonomistyrningsverket, Riksskatteverket,
Skattemyndigheten i Vésterasregionen, Skattemyndigheten i Vistra Gotal-
and, Arbetsgivarverket, AMS, Lansarbetsndmnden i Vistmanlands 1én, Ar-
betsmiljoverket, SACO-S och Statstjdnstemannaforbundet.

I avsnitt 2 redovisas en sammanfattning av remissinstansernas synpunkter
pa revisorernas forslag och revisorernas overviganden med anledning av
dessa. I avsnitt 3 redovisas revisorernas forslag.

2 Remissinstansernas synpunkter och revisorernas
overviganden

I det f6ljande aterges en sammanfattning av revisorernas iakttagelser fran
rapporten och vad remissinstanserna anfort i motsvarande delar samt reviso-
rernas Overviganden och forslag. Dessa senare grundar sig pa det samlade
resultatet av rapporten och remissbehandlingen. Remissinstansernas syn-
punkter ar relativt utforligt atergivna eftersom nagon sirskild remissamman-
stdllning inte bifogas.

2.1 Utgéngspunkter och allménna synpunkter
Rapporten

Rapporten tar sin forsta utgangspunkt i riksdagens grundlaggande beslut i
1974 ars regeringsform. Redan i den inledande paragrafen i forsta kapitlet
finns en bestimmelse med betydelse for samtliga anstéllda i statens tjénst:
”Den offentliga makten utdvas under lagarna.” Hér visas hur statstjénste-
ménnens arbetsuppgifter bestdms, genom lag. Fortsatt och ndrmare reglering
och végledning ges i forordningar, instruktioner eller regleringsbrev.

I regeringsformens forsta kapitel finns ocksa regler om hur den statliga
personalens arbete ska bedrivas. De som utfor uppgifter inom den offentliga
forvaltningen ska i sin verksambhet iaktta saklighet och opartiskhet (RF 1 kap.
99).

I elfte kapitlet i regeringsformen behandlas bl.a. den statliga forvaltningen.
Dir finns regeln om sjélvstiandighet i d&rendehandléggningen. I 7 § stadgas att
ingen myndighet, ¢j heller riksdagen eller kommuns beslutande organ, far
bestimma hur forvaltningsmyndighet ska i sérskilt fall besluta i drende som
ror myndighetsutdvning mot enskild eller mot kommun eller som ror till-
lampning av lag.

I elfte kapitlet finns dven de mer direkta personalpolitiskt riktade bestdm-
melserna om tillsttning av statlig tjénst. Det ska ske pa sakliga grunder, dvs.
fortjanst och skicklighet. Beslut om tillsdttning av tjanst vid forvaltnings-
myndighet som lyder under regeringen tas av regeringen eller av myndighet
som regeringen bestdimmer (RF 11 kap. 9 §). Denna bestdimmelse aterkom-
mer sedan i lagen (1994:260) om offentlig anstéllning.
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Den andra utgdngspunkten for rapporten &r en analys av de personalpoli-
tiska reformerna sedan 1985. I rapporten konstaterade revisorerna att perso-
nalpolitiken i staten, inom ramen for den forvaltningspolitiska fornyelsen och
effektiviseringen, kdnnetecknats av avreglering, decentralisering och forenk-
ling. T och med inférandet av resultatstyrning i slutet av 1980-talet blev be-
grepp som delegerat arbetsgivaransvar och uppfoljning centrala for den stat-
liga personalpolitiken och for myndigheterna. Ar 1994 togs ordet “tjéinst”
bort ur lagen om offentlig anstillning och ersattes med “anstillning”. En
viktig reform var inrdttandet 1994 av Statens arbetsgivarverk. Verksforord-
ningen &ndrades 1995 dér begreppet personalpolitik ersattes med arbetsgi-
varpolitik. Revisorerna konstaterade sammanfattningsvis att arbetsgivarpoli-
tik blev huvudbeteckningen for den statliga personalpolitiken.

Slutligen, som tredje utgdngspunkt, analyseras i rapporten regeringens ar-
liga arbetsgivarpolitiska uppfoljningar sedan 1997. Det finns enligt rapporten
ett stort utbud av sdvél statistik som data men mera systematisk uppfoljning
av kostnader eller nyckeltal, med fokus pé statens personalpolitiska mal, dr
begrinsad och av relativt sent datum. Vidare samordnas inte den arbetsgivar-
politiska uppfoljningen med myndigheternas arsredovisningar.

Remissinstanserna
Myndigheter som berérdes av fallstudierna

Rikspolisstyrelsen (RPS) instimmer i stort med revisorernas dverviganden
och forslag men efterlyser en vision for statens personalpolitik och ett tydli-
gare framtidsfokus. Man pekar pa att olika policyprogram haft svart att fa
genomslag och att dessa ibland kan uppfattas som alibi och inte som hjélp-
medel i den statliga verksamheten. RPS anser att stod fér genomforande av
olika personalpolitiska mal ofta saknas. Angéende mal- och resultatstyrning-
en finns enligt RPS problem med att formulera och méta mal for vissa verk-
samheter samtidigt som sambandet mellan de olika styrmodellerna och effek-
tivitet och kvalitet ar osékert. Polismyndigheten i Uppsala ldn delar i huvud-
sak den beskrivning av den personalpolitiska tillimpningen och utvecklingen
sedan 1985 som gjorts i rapporten. Man dr dock inom polisvédsendet néagot
frimmande for rapportens begrepp “dubbelt ledarskap” och papekar att dele-
gation inte innebdr att det yttersta ansvaret forsvinner fran hogre nivéer.
Polismyndigheten i Orebro lin delar de dverviganden och forslag som revi-
sorerna redovisar.

Riksforsdkringsverket (RFV) anser att revisorerna for fram intressanta frd-
gestéllningar i rapporten kring utvecklingen av personalpolitiken, styrning,
métning och uppfoljningseffekter. Dessa forhéllanden ar enligt RFV vl
véirda att studera ndrmare. Sammanfattningsvis tycker RFV att det dr en
mycket bra och innehéllsrik rapport. RFV anger sérskilt att uppfoljningen av
personalpolitiken under senare &r haft svart att konkurrera med uppmérk-
samheten kring uppfoljning av ekonomi och andra produktionsmatt. Man ser
med tillforsikt fram mot en mer tydlig linje i personalpolitiken fran regering-
ens sida. Uppsala lins allménna forsdikringskassa anger att rapportens fall-
studier grundar sig pd 70 intervjuer och dr begrinsade till ndgra f& myndig-
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heter och regioner. Detta har enligt kassan formodligen préglat de synpunkter
som kommit fram i intervjuerna. Kassan vill ocksa fasta uppmirksamheten
pa att intervjuerna hos kassan gjorts mitt uppe i en stor omorganisation,
vilket sdkerligen inverkat pa flera av de synpunkter som lamnats i intervjuer-
na. Dalarnas lins allméinna forsdkringskassa anser att den del av statens
personalpolitik som avser avreglering och forenkling av olika personalpoli-
tiska atgérder varit positiv och effektivitetsbefrimjande. Man &r dock kritisk
till den brist pa langsiktighet och lyhordhet som priaglar budgetpolitiken.
Forsdkringskasseforbundet stéller sig i allt vésentligt bakom de yttranden
som ldmnats av forsdkringskassorna i Uppsala och Dalarnas 1dn. Man pape-
kar att de avregleringar och delegeringar som skett, t.ex. borttagandet av
tjanstebegreppet, har forenklat forsakringskassornas personaladministration.
Forbundet anser emellertid att sparkraven och den kortsiktiga arliga medels-
tilldelningen har forsvarat en langsiktig och aktiv personalpolitik.

Riksskatteverket (RSV) anser att rapporten ger en vérdefull sammanstéll-
ning av den statliga personalpolitikens utveckling under de senaste aren.
RSV konstaterar dock att revisorerna i sina fallstudier inte har intervjuat
myndighetsledningarna eller granskat styrning och uppf6ljning. En djupare
studie av detta hade enligt RSV sannolikt gett ytterligare underlag for slutsat-
ser och konkreta forslag till forbéttringar. Skattemyndigheten i Visterdsreg-
ionen instdimmer i stort i RSV:s yttrande. Skattemyndigheten i Vistra Gotal-
and anger att, med hinsyn till kommande kande konkurrens om kvalificerad
arbetskraft, det 4r mycket angeldget att staten for en genomténkt och fram-
synt personalpolitik. Man papekar att revisorerna inte granskat budgetpoliti-
ken utan tagit den som en given forutsittning for personalpolitiken. Skatte-
myndigheten anser dock, under hénvisning till den 6kande ohélsan, att det
inte gér att bortse fran resursfragornas samband med personalpolitiken.

Arbetsmarknadsstyrelsens (AMS) synpunkter redovisas under respektive
rubrik nedan. Lédnsarbetsndmnden i Véistmanlands ldn anser att rapporten ar
gedigen och vilskriven och en bra introduktion till statens personalpolitik
sedan 1985.

Ovriga myndigheter

Statskontoret konstaterar att personalpolitiken dr en del av forvaltningspoliti-
ken och att regeringen ddrmed ytterst dr “dgare” av statens personalpolitik.
Personalpolitiken ar i dag, enligt myndigheten, utformad pé sé sitt att den
inrymmer ett stort matt av delegering till de enskilda myndigheterna. Rege-
ringen har enligt Statskontoret ansvar for ett antal 6vergripande varden med
néra koppling till personalpolitiken: samhillsekonomisk rimlig 16neutveckl-
ing, foredomliga arbetsforhédllanden och arbetsmiljo, tillgang till kompetent
arbetskraft och for att staten upptriader i enlighet med de forvaltningspolitiska
malen. Statskontoret betonar att delegering av ansvar till myndigheterna,
déribland personalpolitiken, i grunden dr rdtt men att en oundgénglig forut-
sdttning for en sddan delegering &r att regeringen stéller tydliga resultatkrav
pa myndigheterna.

Statistiska centralbyrdn (SCB) anser att revisorernas Overvidganden och
forslag ar vél avvégda utifrdn den gjorda genomgéngen av den arbetsgivar-
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politiska delegeringen. SCB anser att den arbetsgivarpolitiska delegeringen
varit en viktig forutsittning for den statliga personalpolitiken och den statliga
verksamhetens fornyelse.

Statens kvalitets- och kompetensrdd (KKR) finner mycket av redovisning-
en i rapporten intressevdckande. Rédet anser dock att eftersom de flesta
statliga myndigheter dr sma hade det varit intressant om revisorerna i sina
fallbeskrivningar dven inhdmtat underlag fran andra myndigheter sa att slut-
satserna grundats pa en mer varierad bild av statsforvaltningen. KKR drar
mer positiva slutsatser av de nuvarande forhédllandena &n de som rapporten
aterger. Enligt KKR:s uppfattning har de statliga myndigheterna inte nigra
stora tolkningsproblem nér de i operativt arbete ska omsitta regeringens
avsikter och intentioner med personalpolitiken.

Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida) har inga ytterli-
gare synpunkter att tillféra de overviganden och forslag som lagts fram i
rapporten.

Finansinspektionen (FI) bekriftar i stort bilden av den personalpolitiska
utveckling som beskrivs i rapporten och stéller sig i huvudsak bakom de
overvidganden och forslag som angivits. FI stoder fortsatt delegering och
avreglering for att mojliggora ytterligare verksamhetsanpassning och effekti-
visering i den statliga personalpolitiken och verksamheten. Enligt FI &r rege-
ringens dvergripande ansvar for normgivning och vigledning for de statliga
arbetsgivarna och for uppfoljningen av myndigheternas situation grundldg-
gande for den personalpolitiska styrningen.

Ekonomistyrningsverket (ESV) finner att revisorernas rapport &dr vélskri-
ven och vilstrukturerad. Rapporten ger enligt ESV en bild av den statliga
personalpolitikens utveckling sedan 1985 och behandlar viktiga kritiska
punkter inom omradet. Revisorernas 6verviganden och forslag dr angeldgna
bidrag till det fortsatta utvecklingsarbetet. Enligt ESV finns det ett behov av
att tydliggora personalfragornas koppling till budgetpolitiken och ddrmed till
statsmakternas mojligheter att genomfora politiska beslut. Rapportens belys-
ning av de gangna érens statliga personalpolitik leder enligt ESV ocksa till
slutsatsen att snabbt fordnderliga planeringsforutsittningar forsvéarar forut-
séttningarna for att personalpolitiken ska fungera tillfredsstillande i nedskér-
ningssituationer.

Arbetsgivarverket anser att rapporten bjuder pa en redovisning av perso-
nalpolitisk utveckling i staten som har ett virde i sig for att forstd dagens
situation. Man dr dock kritisk till rapportens analys av personalrorligheten
inom staten och menar att de redovisade siffrorna har s allvarliga brister att
de fort fram till felaktiga slutsatser. Verket menar att det, med hénsyn till
konjunkturens paverkan och utvecklingen pé arbetsmarknaden i dess helhet,
saknas fog for pastdendet i rapporten att rorligheten i staten skulle ha mins-
kat.

Arbetsmiljoverket instimmer i huvudsak med de uppfattningar och be-
domningar som framforts i rapporten och tillstyrker de forslag som ldggs
fram.
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Fackliga organisationer

SACO-S bitrdder i stort de dverviganden och forslag som redovisas i kapitel
6 i rapporten.

Statstjinstemannaforbundet anser att den radande ansvarsfordelningen
mellan regeringen och de enskilda myndigheterna har inneburit en lokal
utveckling av personalpolitiken. Samtidigt som detta i stort varit av godo
konstaterar ST att viktiga fragor, som behdver gemensamt syn- och hall-
ningssitt samt likartade atgérder, saknar en drivande kraft med ett klart utta-
lat ansvar. ST delar rapportens uppfattning att det inte kan vara den enskilde
statliga arbetsgivarens uppgift att bestimma innehallet i eller innebdrden av
statlig personalpolitik. Férbundet utgér fran att det finns politiskt fastlagda
viarden om demokrati, Oppenhet och rittssdkerhet som dr gemensam i staten
oavsett myndighet. Dessa véirden maste enligt ST tas om hand i myndighet-
ernas personalpolitik, och det maste finnas ett tydligt utvecklings- och upp-
foljningsansvar for att sa sker. Detta saknas i dag enligt ST.

Revisorerna

Revisorerna vill som rapporten, och i likhet med flera remissinstanser, be-
tona att den statliga personalpolitiken inte kan ses som vilken personalpolitik
som helst. Som angetts ovan har riksdagen redan i regeringsformen angett
regler som skiljer ut den statliga verksamheten och personalpolitiken. Det
finns dérfor ett legitimt behov fran riksdagens sida att i information om hur
den statliga verksamheten och didrmed personalpolitiken utvecklas. Det &r
regeringen som ska informera riksdagen och det &r regeringen som, for att
citera Statskontorets yttrande, “dger” personalpolitiken som en del av for-
valtningspolitiken. Revisorerna instimmer ocksd i Finansinspektionens ytt-
rande att regeringens Overgripande ansvar for normgivning och végledning
for de statliga arbetsgivarna och for uppfoljningen av myndigheternas situat-
ion dr grundlaggande for den personalpolitiska styrningen.

Samtidigt har det sedan mitten av 1980-talet fram till mitten av 1990-talet
skett en kraftig arbetsgivarpolitisk delegering till myndigheterna'. Som pa-
pekats i rapporten, och understryks i myndigheternas och de fackliga organi-
sationernas remissvar, har denna delegering varit en viktig forutséttning for
att utveckla och effektivisera savél den statliga verksamheten som den stat-
liga personalpolitiken. Revisorerna delar denna uppfattning.

For den statliga personalpolitikens vidkommande finns dock enligt reviso-
rerna oklarheter och otydligheter i spanningsféltet mellan & ena sidan det
centrala perspektivet — staten som en juridisk person — och & andra sidan den
arbetsgivarpolitiska delegeringen — staten som summan av myndigheterna.
Flera av remissinstanserna (RPS, RFV, Statskontoret, ESV, Statstjénste-
mannaforbundet) pekar ocksé péa dessa otydligheter.

! Nir det giller forindringen i ansvarsforhallandet mellan statsmakterna och myndig-
heterna beskrivs denna utveckling till och med som ett ”systemskifte” (SOU 2002:32,
s.201).
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Revisorerna vill i detta sammanhang uppmérksamma den grundliga utvér-
dering av den arbetsgivarpolitiska delegeringen som Arbetsgivarpolitiska
utredningen (SOU 2002:32) nyligen gjort>. Baserat pi ett stort antal inter-
vjuer med foretrddare for Regeringskansliet och myndigheterna konstaterar
utredningen att det rader en betydande osdkerhet om vad som avses med
statlig arbetsgivarpolitik. Enligt utredningen fungerar delegeringen bédst pa
stora myndigheter med en stark arbetsgivarfunktion. Utredningens intervjuer
visar vidare att myndigheterna i forsta hand kénner en samhdorighet inom
den egna sektorn och inte med staten som helhet: ”Den enda makt som fullt
ut kan foretrida hela staten ir regeringen (och naturligtvis riksdagen)”s.
Utredningen betonar att det dr regeringen som styr riket och har delegerat
ansvaret for arbetsgivarpolitiken till myndighetscheferna. Samtidigt anger
utredningen att det nu sker en péfallande ambitionshdjning i regeringens
forvaltningspolitik dir regeringen stéller krav pd myndigheterna vad géller
kompetensforsorjning, arbetsmiljéfrdgor, etnisk och kulturell mangfald, m.m.
Utredningen konstaterar dock att regeringens ambitionshdjning delvis stér i
motséttning till myndigheternas 6kande “’krasshet” vad giller utbrdndhet och
langtidssjukskrivning bland personalen, didr myndighetsforetrddarna anser att
man inte skall — eller kan — vara béttre &n andra arbetsgivare.

Revisorerna drar slutsatsen att den arbetsgivarpolitiska delegeringen inte dr
ett tillrdckligt villkor for en bra verksamheten i staten. Detta 4r samma slut-
sats som i rapporten om den statliga personalpolitiken och som de flesta
remissinstanserna ansluter sig till. Det finns sammanfattningsvis enligt revi-
sorerna ett utrymme for statsmakterna att hdja ambitionsnivdn — utan att i
grunden dndra den arbetsgivarpolitiska delegeringen - vad géller den del av
statens verksamhet som i rapporten definierats som statens personalpolitik®.
Detta dr utgéngspunkten for de konkreta forslag som revisorerna lamnar
nedan.

I det foljande kommenterar revisorerna nagra punkter som tagits upp av
remissinstanserna.

Statens kvalitets- och kompetensrad efterlyser i sitt remissvar en analys av
de mindre myndigheternas situation. Revisorerna dr vdl medvetna om, dven
om detta inte explicit angavs i rapporten, att de mindre myndigheterna i
vissa avseenden har sdmre forutséttningar dn stora myndigheter att bedriva
en bra personalpolitik®. Revisorernas forslag nedan har som en utgédngspunkt
bl.a. att ge bittre forutsittningar for just de mindre myndigheterna.

Uppsala léns allmédnna forsékringskassa anser att rapportens empiriska
underlag &r begrinsat. Riksskatteverket anfor att en djupare studie av bl.a.

2 ”Den arbetsgivarpolitiska delegeringen i staten — en samlad analys” (kap. 8 och 10).
Utredningens uppgift var att utvirdera den statliga arbetsgivarpolitiken, frimst i form
av Arbetsgivarverkets funktion. Utredningens analyser och slutsatser har dock rele-
vans ocksa for den statliga personalpolitiken.

350U 2002:32, s. 219.
4 Se avsnitt 1 ovan.

5 Revisorerna uppmirksammade nyligen de sma myndigheternas situation vad giller
stod och information kring handhavandet av statens avtalsforsékringar (forslag
2001/02:RR21).
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ledningsfragorna skulle gett ett bittre underlag for forslag till forbattringar.
Revisorerna héller med om att rapportens ansats dr begransad men vill peka
pa att néstan samtliga remissinstanser utom tva (Arbetsgivarverket och Sta-
tens kvalitets- och kompetensrad) i mer eller mindre grad bekréftar rappor-
tens bild av personalpolitiken i myndigheterna. S& verkar t.ex. pastaendet
fran KKR om att de statliga myndigheterna inte har négra stora tolknings-
problem med personalpolitiken enligt revisorerna inte stimma 6verens med
Ovriga remissinstansers uppfattning.

Arbetsgivarverket dr kritiskt till rapportens hantering av statistiken for per-
sonalrérlighet inom staten. Revisorerna avvisar kritiken. For det forsta sigs
inte i rapporten att personalrorligheten minskat utan den har varit relativt
stabil under 1990-talet” (s. 48). For det andra redovisas i rapporten siffror
t.o.m. 1999 medan Arbetsgivarverket redovisar siffror ocksa for 2000 och
2001. Dérvid drar man stora véxlar pé att nivin pa rorligheten for sista aret,
2001, ligger nagot hogre én tidigare 4r. Enligt revisorerna kan man inte
uttala sig om l&ngsiktiga fordndringar pa basis av vérden for ett enstaka ar.

Fragan om kopplingen mellan budget- och personalpolitik tas upp av flera
remissinstanser. Revisorerna behandlar denna fraga under avsnitt 2.5 nedan.

2.2 Definition av den statliga personalpolitiken

Rapporten

I rapporten foreslog revisorerna att regeringen bor fortydliga den statliga per-
sonalpolitikens innehéll. T rapporten delas personalpolitiken in i tva kate-
gorier, arbetsledningspolitik och arbetsgivarpolitik. Dessa tva kategorier kan
dven ses 1 ett externt och ett internt perspektiv. Arbetsledningen géller fragor
om hur medborgarna ska fé en statlig tjanst utford pa bésta sétt. Arbetsgivar-
fragor ror interna relationer i den statliga forvaltningen.

I rapporten ldmnas foljande definition av statens personalpolitik: Perso-
nalpolitik 1 staten &r vérderingar, normer eller atgirder som syftar till att
rekrytera, leda, behélla, utveckla och avveckla statliga tjinstemdn sa att
riksdagens beslut kan genomfras sd bra som mojligt samt att relationerna
mellan de anstéllda och den statliga arbetsgivaren regleras och halls tydliga.”

Remissinstanserna
Myndigheter som berérdes av fallstudierna

Rikspolisstyrelsen anser att man behover béttre analyser av statens roll som
arbetsgivare, bade i form av arbetsledningspolitik och arbetsgivarpolitik.

Riksforsdkringsverket och Uppsala ldns allmdnna forsdkringskassa stoder
revisorerna i deras forslag kring regeringens ansvar géllande precisering och
tydliggorande av den arbetsgivarpolitiska delegeringens riackvidd och be-
gransningar.

Riksskatteverket (RSV) anser att den foreslagna uppdelningen av personal-
politiken i kategorierna arbetslednings- och arbetsgivarpolitik kénns fraim-
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mande. Enligt RSV kinns det mera léttfattligt att tala om medborgarfokus &
den ena sidan och medarbetarfokus & den andra.

Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) instimmer i att det kan finnas skal for re-
geringen att fortydliga den statliga arbetsgivarpolitikens innehall. Men AMS
stéller sig dock tveksamt till den foreslagna uppdelningen i tva kategorier,
arbetsledningspolitik och arbetsgivarpolitik.

Ovriga myndigheter

Statistiska centralbyran (SCB) anser att rapportens uppdelning av personal-
politiken i tva delar &r relevant. SCB tillstyrker att en konkretisering av inne-
borden av dessa begrepp gors av regeringen sa att de blir bade styrande och
uppfoljningsbara.

Enligt Statens kvalitets- och kompetensrads (KKR) mening ar det viktigt
att betona att personalpolitik & sammanflitad med forvaltningspolitik och
budgetpolitik och ddrmed med verksamhetsmél och medborgarperspektiv.
KKR saknar hir resonemang som anknyter till verksamhetsutveckling som
ett sitt att gora denna koppling pé ett genomténkt och strukturerat sétt. En
kategorisering av personalpolitik pé det sitt revisorerna gor i rapporten dkar
enligt KKR inte tydligheten.

Handikappombudsmannen (HO) instimmer i rapportens uppfattning att
begreppet statlig personalpolitik behdver definieras. Enligt HO fungerar
rapportens indelning av begreppet i tvd kategorier bra och kan tjina som
utgangspunkt for det fortsatta arbetet med att utveckla statens personalpoli-
tik.

Arbetsgivarverket anser att det saknas behov av mera exakta definitioner
av personalpolitiken. Man menar att begreppet personalpolitik och arbetsgi-
varpolitik snarare star for tva olika sétt att nirma sig samma frageomrade.
Béda syftar pa arbetsgivarens forhallningssétt och agerande i relation till
anstillda. Enligt Arbetsgivarverket dr det centrala en tydlig rollférdelning
mellan regeringen, myndigheter och Arbetsgivarverket.

Arbetsmiljoverket anser att rapportens definition av personalpolitik kan ut-
vecklas ytterligare. Man pekar t.ex. pa avtalet Samverkan for utveckling fran
1997 och ramavtalet 2001 for 16ner. I dessa dokument finns skrivningar som
med utgéngspunkt i verksamhet och personalpolitikens mal ger balans mel-
lan arbetsgivarens och de anstélldas intressen. Enligt Arbetsmiljoverket
handlar den definition som foreslagits i rapporten i huvudsak om arbetsgiva-
rens behov.

Fackliga organisationer

Statstjanstemannaforbundet (ST) pekar pa konceptet 24-timmarsmyndig-
heten som exempel pd omrdden dér avsaknaden av en samlad statlig perso-
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nalpolitik &r sirskilt allvarlig®. Forbundet menar att ingen har haft ansvaret
for de personalpolitiska aspekterna i utvecklingsarbetet kring 24-
timmarsmyndigheten.

Revisorerna

Enligt revisorerna har definitioner i allmédnhet inget egenviarde utan syftar till
att ge perspektiv och struktur &t det man studerar eller arbetar med. Bra defi-
nitioner fyller darfor en operativ och praktisk funktion till hjilp for att for-
béttra verksamheten utan att de darfor ar heltickande. Man kan, vilket ockséa
remissinstanserna gor, diskutera den uppdelning i tva delar som i rapporten
gbrs av personalpolitiken i tva delar. Revisorerna vill dock lyfta fram per-
spektivet att begreppet “personalpolitik” dr stdrre dn begreppet “arbetsgivar-
politik”. Revisorerna haller med Arbetsgivarverket om att dessa begrepp kan
std for tva olika sétt att ndrma sig samma sak, om den statliga verksamheten
och dess anstéllda. Revisorerna haller ddremot inte med Arbetsgivarverket
om att dagens traditionella, arbetsgivarpolitiskt inspirerade system regering —
arbetsgivarverk — myndighet ar tillrdckligt for att staten ska bedriva en bra
personalpolitik.

Som framgatt av avsnitt 2.1 ovan anser revisorerna att den arbetsgivarpoli-
tiska delegeringen inte &r tillricklig for en bra personalpolitik. Revisorerna
stdller sig ocksd undrande infor hur staten, som en av parterna pé arbets-
marknaden, ska kunna leva upp till de mycket ambitiosa malsittningar om
t.ex. en utvecklad arbetsorganisation som anges i det samverkansavtal Ar-
betsmiljoverket hinvisar till. Revisorerna stéller sig fragande infor hur detta
ska ga till om staten inte har en samlad, konkret och tydlig personalpolitik.
Niéstan alla remissinstanser efterlyser, och rentav vidlkomnar, ett sadant for-
tydligande.

Exemplet om 24-timmarsmyndigheten som ST anfor ovan dr ocksa bely-
sande for hur den tekniska utvecklingen enligt revisorerna anammats utan att
regeringen satt in den i ett personalpolitiskt perspektiv’.

Revisorernas forslag ldmnas under avsnitt 2.3 nedan.

¢ Med ”24-timmarsmyndigheten” menas det utvecklingsarbete som sker med syfte att
all information och alla tjanster till medborgarna som kan tillhandahéllas elektroniskt
ska gora det.

7 1 Statskontorets senaste ligesrapport frdn arbetet med 24-timmarsmyndigheten frén
juni 2002 finns inte ett ord om vad arbetet kan medfora for den statliga personalpoliti-
ken eller personalen vad avser t.ex. rekrytering, kompetensutveckling, chefsutveckl-
ing, arbetsorganisation m.m. Det enda som sédgs i lagesrapporten som kan hénforas till
detta omrade handlar om att det “krdvs nyskapande omorganisationer och personal-
minskningar” (s. 15).
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2.3 Precisering av den arbetsgivarpolitiska delegeringen

Rapporten

I rapporten konstaterade revisorerna att den arbetsgivarpolitiska delegeringen
bor fortsitta att utvecklas samtidigt som dess innebdrd och rackvidd pé flera
punkter behdver preciseras eller avgransas. Enligt rapporten innebédr en per-
sonalpolitik i staten som i alltfor hog grad inriktas pd arbetsgivarrollen att
man bortser frdn andra centrala delar av personalpolitiken och fran persona-
lens relation till medborgarna.

Regeringen bor enligt rapporten precisera och tydliggéra den arbetsgivar-
politiska delegeringens rackvidd och begransningar pa fraimst tre omréden:
— Delegering innebdr inte godtycke.
— Arbetslednings- och arbetsgivarfrdgor dr inte identiska.
— Inneborden av personalpolitikens mél kan inte delegeras.
Huvudbudskapet i rapporten ér att delegeringen eller ett minskat regelverk
inte medfor att regeringen kan avsté fran att ange normer till vigledning for
de statliga arbetsgivarna. Uppfoljningen blir ddrmed en viktig del i regering-
ens arbete med att utveckla den statliga personalpolitiken. Regeringen bor
enligt rapporten konkretisera viktiga begrepp som saklighet och effektivitet
sd att de blir bade styrande och uppfoljningsbara inom den statliga personal-
politiken.

Remissinstanserna

Myndigheter som berérdes av fallstudierna

Riksforsdkringsverket (RFV) stoder revisorerna i deras forslag kring rege-
ringens ansvar géllande precisering och tydliggérande av den arbetsgivarpo-
litiska delegeringens rackvidd och begridnsningar. RFV uppskattar vidare
tanken i rapporten pa att uppfoljningen och de styrande dokumenten blir mer
entydiga. Uppsala ldns allmdnna forsdkringskassa delar rapportens syn pa
att begreppet statlig personalpolitik behdver definieras tydligare och att
inneborden av den arbetsgivarpolitiska delegeringen méste preciseras ytterli-
gare.

Riksskatteverket (RSV) tar upp de sma myndigheternas situation vars resur-
ser for utveckling av personal- och forvaltningspolitiken &r begrinsade.
Enligt RSV ar det en brist att det inte finns ndgot statligt organ som har till
uppgift att konkret och konsultativt bitrdida de sma myndigheterna i detta
arbete. En uppenbar risk med dagens situation &r enligt RSV att kvalitet och
forhallningssétt med tiden kan komma att starkt variera mellan olika delar av
statsforvaltningen.

Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) anser att den arbetsgivarpolitiska delege-
ringen &r en viktig forutsittning for den statliga personalpolitiken och den
statliga verksamhetens fornyelse. Den arbetsgivarpolitiska delegeringen bor
darfor enligt AMS fortsétta att utvecklas och samtidigt preciseras och be-
grinsas. AMS instdmmer i rapportens betoning av att delegering inte fér
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innebéra godtycke och i vikten av att beslut fattas pa konkreta grunder. Man
stéller sig dock tveksam till rapportens uppdelning mellan arbetsledningsfra-
gor och arbetsgivarfragor i staten. AMS instimmer i rapportens krav pa
saklighet och anser att regeringen kan sétta upp mal for den statliga perso-
nalpolitiken pd en &vergripande niva. Det bor dock enligt AMS vara varje
myndighets ansvar att konkretisera innebdrden av de dvergripande mélen och
ange hur dessa ska uppnaés.

Ovriga myndigheter

Enligt Statens kvalitets- och kompetensrad (KKR) ar myndigheterna vél
inforstddda med sitt ansvar att géra en avvidgning mellan den egna myndig-
hetens behov och en anpassning till det som é&r bast for staten som sektor. [
sammanhanget pekar KKR pa den arbetsgivarsamverkan som sker genom
Arbetsgivarverkets forsorg. Enligt KKR:s uppfattning har manga myndighet-
er redan inlett ett arbete med att i hdgre grad &n hittills anpassa sin verksam-
het till de forvantningar som uttrycks i regeringens forvaltningspolitiska
handlingsprogram, En forvaltning i demokratins tjdnst. KKR stéller sig vi-
dare fragande till de stdndpunkter som fors fram i rapporten under rubriken
“Inneborden av personalpolitikens mal kan inte delegeras™ och dr osdker pa
vad som foreslds. I den man det behdvs generella fortydliganden av vissa
begrepp kan det ldmpligen goras i verksforordningen. Enligt KKR anges att
begrepp som effektivitet enbart torde kunna fi en konkret innebdrd om de
sdtts i relation till respektive myndighets verksamhet. Detta sker ocksa enligt
KKR i regleringsbreven.

Handikappombudsmannen (HO) konstaterar att rapportens dverviganden
och forslag om preciseringar av den arbetsgivarpolitiska delegeringen ligger
vél 1 linje med den handikappolitiska utvecklingen. Man pekar pa den av
riksdagen antagna nationella handikapplanen dér staten ska vara ett foredome
och leda utvecklingen mot de handikappolitiska malen. HO pekar pa att
staten ska vara ett foredome som arbetsplats for personer med funktionshin-
der. Men myndigheterna bor enligt HO ocksa verka for att gora sina lokaler
samt sin information och verksamhet tillgénglig for medborgare med funkt-
ionshinder.

Arbetsgivarverket anger att arbetsgivarpolitiken syftar till att, med hdnsyn
till det gemensammas bésta, ge goda forutséttningar for varje myndighets
lokala personalpolitik. Den gemensamma statliga arbetsgivarpolitiken ut-
vecklas enligt Arbetsgivarverket inom arbetsgivarorganisationen Arbetsgi-
varverket grundad pa myndigheternas personalpolitiska behov. Enligt Ar-
betsgivarverket paverkar regeringen innehéllet i myndigheternas personalpo-
litik genom att stilla generella krav, folja upp och delge synpunkter i dialog
med myndigheterna. Myndigheternas personalpolitiska behov paverkar enligt
Arbetsgivarverket hur myndigheterna utformar den gemensamma arbetsgi-
varpolitiken via Arbetsgivarverket. Regeringen kan saledes enligt Arbetsgi-
varverket paverka den statliga arbetsgivarpolitiken via myndighetscheferna.
Enligt Arbetsgivarverket saknas behov av mera exakta definitioner av den
statliga personalpolitiken.
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Arbetsmiljoverket instimmer i rapportens analys under avsnittet om att de-
legering inte far innebéra godtycke. Enligt Arbetsmiljoverket skulle det vara
vardefullt om grénsdragningen kunde blir tydligare mellan vad som gors
centralt av Arbetsgivarverket och av Regeringskansliet respektive av en-
skilda myndigheter. Exempel pa de svarigheter som det medfor om det rader
oklarhet kan enligt Arbetsmiljoverket himtas frén arbetet med l6nerevision-
en 2001 och fran det nyligen slutna avtalet om delpension for statligt an-
stdllda. Vad géller skillnaden mellan arbetslednings- och arbetsgivarfragor i
staten pekar Arbetsmiljoverket pa att det finns ett beroendeforhallande mel-
lan dessa. Orsaken &r enligt Arbetsmiljoverket att det i staten inte finns
samma tydliga parter — arbetsgivare och arbetstagare — som pa den Ovriga
arbetsmarknaden. Man pekar dock pd kompetensutveckling som ett betydel-
sefullt grinssnitt mellan arbetslednings- och arbetsgivarfrigor. Slutligen
instimmer Arbetsmiljoverket i rapportens krav pd att inneborden i nyckel-
begrepp som saklighet och effektivitet behdver preciseras.

Fackliga organisationer

Statstjdnstemannaforbundet (ST) delar rapportens uppfattning att det inte kan
vara den enskilda statliga arbetsgivarens uppgift att bestimma innehéllet i
eller inneborden av de krav som stélls pa den statliga forvaltningen och dess
personal. Om s& dr fallet blir resultatet att kvaliteten pd myndigheternas
utvecklingsarbete kommer att skilja sig at enligt ST. Detta gagnar inte med-
borgarnas intresse av att staten ska tillhandahalla en bra och effektiv verk-
samhet. ST menar att det r speciellt att arbeta 1 staten och att bdde myndig-
heter och anstdllda har att forvalta och forverkliga ett demokratiskt uppdrag.
Forutsittningarna for personalpolitiken &r dérfor annorlunda i staten 4n i
andra sektorer enligt ST. Man efterlyser en betydligt klarare personalpolitik
an for ndrvarande, som enkelt och tydligt formulerar statens syn pa att arbeta
i dess tjanst och som stéller krav pa myndigheterna att leva upp till denna
politik.

Revisorerna

Efter att ha tagit del av remissinstansernas synpunkter star revisorerna fast
vid sin uppfattning frén rapporten att regeringen ska precisera den arbetsgi-
varpolitiska delegeringen och konkretisera viktiga begrepp som saklighet och
effektivitet. For detta finns ett overvildigande stdd bland remissinstanserna.
Tva remissinstanser, Statens kvalitets- och kompetensrad (KKR) och Arbets-
givarverket, har dock helt eller delvis avvikande mening.

KKR menar, under bl.a. hdnvisning till myndigheternas arbetsgivarsam-
verkan och till att myndigheterna redan inlett forverkligandet av regeringens
forvaltningspolitiska program, att dagens system i stort fungerar bra. Att
myndigheterna soker forverkliga regeringens forvaltningspolitik ar enligt
revisorerna utmérkt men saknar delvis relevans som argument mot att rege-
ringen behover precisera innehallet i den statliga personalpolitiken. Orsaken
till detta ar att det nuvarande forvaltningspolitiska programmet fran ar 2000,
En forvaltning i demokratins tjénst, har tyngdpunkten p& forvaltningspoli-
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tiska frigor dir personalpolitiken har ett litet utrymme?®. De personalpolitiska
fragorna tas dessutom upp i programmet pa en generell niva dér viktiga
avvigningar mellan verksamhet och personalpolitiska mal saknas.

KKR menar vidare att man dr osdker pa vad som menas med rapportens
krav att regeringen inte kan delegera inneborden i personalpolitikens mal.
Revisorerna menar att avviagningen mellan verksamhet och personalpolitiska
mal och innebdrden i viktiga begrepp som effektivitet och saklighet inte kan
ldmnas till myndigheterna utan central viagledning. Revisorerna saknar nor-
mer eller uppfoljningskriterier som, inom ramen for den arbetsgivarpolitiska
delegeringen, ger det stod till myndigheterna som remissinstanserna efterfra-
gar.

Arbetsgivarverkets uppfattning att regeringen i alla avseenden kan styra
via regleringsbrev och myndighetschefer och att Arbetsgivarverket kan fylla
alla luckor i arbetsgivarpolitikens utformning delas inte av revisorerna. Revi-
sorerna hénvisar till vad som sagts i avsnitt 2.1 ovan om brister i den arbets-
givarpolitiska delegeringen’. Remissinstanserna har ocksa en annan uppfatt-
ning én Arbetsgivarverket om behovet av preciseringar fran regeringens sida.

RSV uppmérksammar de smé myndigheternas situation och efterlyser né-
got statligt organ som kan bista dessa i personalpolitiska fragor. Revisorerna
delar RSV:s synpunkter och anser att regeringen sérskilt ska beakta dessa i
den precisering av den arbetsgivarpolitiska delegeringen som revisorerna
foreslar att regeringen ska genomfora.

2.4 Tydligare chefskap och redovisning

Rapporten

I rapporten konstateras att det finns brister i det statliga chefskapet. Det &r
fraga om brister i tydlighet, saklighet och lyhdérdhet. Tydligheten dr, enligt
rapporten, viktig ur flera perspektiv. Det giller tydlighet mot medarbetare,
tydliga motiveringar for olika dtgérder och tydlighet uppat i hierarkin for att
ge beslutande instanser realistiska och réttvisande bilder av verksamheten
och dess villkor. Bedomningen i rapporten dr att bade personalpolitiska
program och existerande regelverk vl uttrycker virdet av tydlighet, saklig-
het eller lyhordhet. Det ér vid efterlevnaden av ifrdgavarande bestimmelser i
regeringsformen och verksforordningen som det i flera fall brister. Kravet i
forvaltningslagen pd motivering av beslut bor enligt rapporten ocksé gélla
vid personalpolitiska beslut och atgirder. Vidare bor regeringen prova moj-
ligheten att myndigheterna i sina budgetunderlag ska redovisa och motivera

8 Av programmets 26 sidor behandlas personalpolitiska frigor pa 3 sidor under rubri-
ken Staten som foredomlig arbetsgivare.

°Arbetsgivarpolitikutredningen (SOU 2002:32, s. 284) drar pd grundval av sina inter-
vjuer med myndighetsforetrddare slutsatsen att de arbetsgivarpolitiska fragorna i
manga fall tas upp i mal- och resultatdialogen men att de oftast far ett mycket begréin-
sat utrymme.
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storre planerade omstéllningar samt kalkyler och kostnadskonsekvenser for
dessa.

Remissinstanserna
Myndigheter som berérdes av fallstudierna

Enligt Riksforsdkringsverket (RFV) behovs ett fortydligande vad giller
rapportens forslag om att personalpolitiska beslut och dtgérder ska motiveras
1 enlighet med forvaltningslagens krav. Enigt forvaltningslagen ska en myn-
dighet motivera beslut i d&renden som avser myndighetsutdvning mot enskild.
Skilen fér uteldmnas helt eller delvis om beslutet ror tjdnstetillsdttning eller
betygssittning. RFV har svart att avgéra om rapportens forslag avser att
kraven ocksé bor gilla sddana beslut. Man uppfattar det vidare som oklart
om revisorerna anser att kraven dven bor omfatta beslut som inte avser my-
dighetsutovning mot enskild. I bada fallen krivs enligt RFV en grundlig
utredning eftersom det handlar om avsteg fran gamla principer. Uppsala lins
allmédnna forsdkringskassa delar revisorernas synpunkter om att det finns
behov av utveckling av ledarskapet pa olika nivéer.

Riksskatteverket (RSV) tar upp fragan om rekrytering och befordran pa
saklig grund. Man pépekar att den dndrade balansen mellan fortjanst och
skicklighet har foranlett RSV att tillsammans med andra koncernmyndighet-
er gora en hemstéllan till regeringen om att 6verklagandeinstitutet bor av-
skaffas. Skattemyndigheten i Visterds instimmer i RSV:s synpunkter.
Skattemyndigheten i Viistra Gétaland instimmer ocksa i dessa men tar ocksa
upp rapportens synpunkter pa chefskapet i staten. Man konstaterar att det
sannolikt finns bra ledarforsérjningsplaner pa flera héll inom statsforvalt-
ningen, men att dessa goda exempel bor spridas. Myndigheten foreslar att
KKR fér i uppdrag att kartldgga befintliga ledarforsorjningsplaner och att
sprida goda exempel.

Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) anser att det finns stora védrden i att pa
Overgripande statlig nivd arbeta med att utveckla det statliga chef-
/ledarskapet. Men det konkreta utvecklingsarbetet bor enligt AMS géras vid
varje myndighet eller i samarbete mellan myndigheter.

Ovriga myndigheter

Statens kvalitets- och kompetensrdd (KKR) avvisar forslaget om att forvalt-
ningslagens bestdmmelser om beslutsmotiveringar ska goras tillimpliga pa
de fragor som diskuteras i rapporten. Forvaltningslagen tar sikte pa forhal-
landen allmdnhet-myndigheter medan anstdllningsbeslut uttryckligen &r
undantagna fran lagens motiveringskrav. En dndring av dessa forhallanden
maste enligt KKR bygga pa betydligt mera langtgaende analyser dn vad som
gors i rapporten. KKR avvisar ocksa forslaget om att myndigheterna skall
redovisa och motivera storre planerade omstdllningar i budgetunderlagen.
Det &r enligt KKR myndighetschefens ansvar att se till att verksamheten
bedrivs forfattningsenligt och effektivt. Under hdnvisning till att dessa fragor

2002/03:RR2

23



kan behandlas i budgetdialogen regering—myndighet anser KKR att nagra
ytterligare generella forskrifter inte behdvs.

Ekonomistyrningsverket (ESV) anser forslaget i rapporten om att viktiga
personalpolitiska konsekvenser ska redovisas i myndigheternas budgetun-
derlag som sarskilt viktigt.

Arbetsgivarverket finner inga skél att utvidga eller ytterligare detaljstyra
den arliga budgetdialogen. Risken for en onddigt resurskrdvande administrat-
ion dr enligt Arbetsgivarverket for stor i férhallande till den nytta som gene-
rellt utvidgade rapporteringskrav skulle kunna medfora.

Arbetsmiljoverket anser det vara vardefullt att det statliga chefskapet lyfts
fram. Eftersom kraven pa chefer i staten har okat dr det enligt Arbetsmiljo-
verket angeldget att utveckla och stodja chefer. Verket dr dock tveksamt till
rapportens krav pd motiveringar till personalpolitiska beslut enligt forvalt-
ningslagen. Personalpolitiska beslut och tgérder dr enligt verket i de flesta
fall inte av den karaktéren att de kan anses vara myndighetsutovning. Man
efterlyser preciseringar av vilka beslut som i sa fall avses.

Fackliga organisationer

Statstjanstemannaforbundet (ST) anser att kravet pa saklighet och tydlighet
vid chefstillsdttning i rapporten inte bara 4r en frdga som rér myndigheternas
internt tillsatta chefer. Det stdrsta ansvaret for ett gott ledarskap och fullfol-
jande av forvaltningspolitikens avsikter har enligt forbundet regeringen vid
sitt val av och utveckling for myndighetscheferna. Dessa personer ar enligt
forbundet inte bara nyckelpersoner for regeringen utan ocksd for de an-
stallda.

Revisorerna

Revisorerna anser liksom flera remissinstanser att det dr viktigt att lyfta fram
det statliga chefskapet pa alla nivaer i statsforvaltningen. Regeringen har satt
i géng flera aktiviteter for myndighetschefer och dverdirektdrer. KKR har en
sarskild utbildning for ledning och chefskap som bl.a. ér inriktat pd kvinnliga
chefer. Arbetsgivarverket bedriver ocksd myndighetsanpassad chefsutbild-
ning. Enligt revisorerna ar det viktigt att regeringen i dessa chefsaktiviteter
uppmérksammar kraven pa tydlighet, saklighet och lyhérdhet sdsom de mo-
tiverats i rapporten.

Forslaget i rapporten om motiveringar enligt forvaltningslagen vid perso-
nalpolitiska beslut avvisas av de flesta remissinstanser. Revisorerna haller
med remissinstanserna att det aterstdr fragor att reda ut &ven om rapportens
krav pa motiveringar inte avsdg normala anstéllningsbeslut. Revisorerna
lamnar darfor inget forslag i denna fraga.

Revisorerna vidhaller sin uppfattning frén rapporten med krav pa redovis-
ning av personalpolitiska konsekvenser i myndigheternas budgetunderlag.
Detta giller redovisning av personalpolitiska konsekvenser och motivering
till storre planerade omstdllningar inom myndigheten. Revisorerna delar inte
Arbetsgivarverkets uppfattning att detta skulle innebédra ndgon storre re-
surskridvande extra administration eftersom alla forslag om t.ex. organisat-
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ionsfordndringar maste bygga pa ett gediget underlag. Att krdva en redovis-
ning ocksa av de personalpolitiska konsekvenserna ger regeringen ett béttre
beslutsunderlag enligt revisorerna. Sa skulle t.ex. inforandet av 24-
timmarsmyndigheten, som tagits upp i avsnitt 2.2 ovan, enligt revisorerna
troligen bli mera effektivt och mindre kostsamt om kravet pa redovisning av
personalpolitiska konsekvenser redan funnits.

2.5 Verksamhetsanpassning av uppfoljningen

Rapporten

Regeringens uppfoljning av personalpolitiken kan utvecklas ytterligare. Den
arbetsgivarpolitiska uppfoljningen bor enligt rapporten vidgas och fordjupas.
Nu gors den separat frdn myndigheternas ekonomiska redovisning. Bedom-
ningen i rapporten ar att olika nyckeltal, for bl.a. verksamhet, resultat, perso-
nal, ekonomi eller hilsa, bor redovisas och analyseras samlat myndighetsvis.
Det bor ske i myndigheternas resultatredovisningar.

Myndigheternas arsredovisningar bor ligga till grund for personalpolitisk
uppfoljning pa dvergripande niva enligt rapporten. Regeringen bor uppmérk-
samma och systematisera de tendenser som kan utldsas ur &rsredovisningar-
na. Den framtida redovisningen av den statliga personalpolitiken bor inne-
hélla mer av kvalitativa matt dar eventuella skillnader mellan myndigheter
bor lyftas fram. Forsiktighet krdvs enligt rapporten vid redovisning av en-
skilda kvantitativa nyckeltal. I flera fall 4 de matt som i dag redovisas, t.ex.
om personalrorligheten, inte ldmpade att aggregera till den statliga nivan
som helhet.

Remissinstanserna
Myndigheter som berérdes av fallstudierna

Riksforsdkringsverket (RFV) haller med vad som ségs i rapporten om virdet
av att redovisa nyckeltal inom personalomradet vid sidan av ekonomiredo-
visningen. Det kan dock enligt RFV vara svart att jaimfora vissa viarden som
inte dr exakta och en del nyckeltal kan bli svara att tolka. Uppsala lins for-
sdkringskassa stoder rapportens krav pa verksamhetsanpassad redovisning av
personalpolitiken och kravet pa mera kvalitativa &n kvantitativa matt. Kassan
ar overtygad om att en utdkad uppfoljning med battre kvalitativa metoder
kommer att ge en tydligare och mera nyanserad bild av hur myndigheterna
bedriver sin verksamhet. Kassan efterlyser dock en tydligare analys av kon-
sekvenserna av resursbristen for mdjligheterna att bedriva en offensiv perso-
nalpolitik. Dalarnas lins allmdnna forsdkringskassa instimmer med Upp-
sala lidns forsdkringskassa. Man pépekar sirskilt den brist pad ldngsiktighet
och lyhordhet som priglat och priglar budgetpolitiken fran statsmakternas
sida nér det géller forvaltningsanslaget till socialforsédkringsadministrationen.
Forsdkringskasseforbundet papekar att genom att medelstilldelningen kom-
mer forst i ndra anslutning till det budgetar det avser forsvaras mojligheterna
att bedriva en aktiv och langsiktig personalpolitik.
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Riksskatteverket (RSV) stiller sig fragande till forslaget att kompetensfor-
sorjningen foljs upp i sdrskild ordning vid sidan om &rsredovisning och bud-
getunderlag. RSV forordar i stéllet att en samordning sker genom att savél
verksamhetsresultat som kompetensforsorjning redovisas samlat i arsredo-
visningen. Man pépekar att det inte finns ndgon myndighet som har till upp-
gift att pa bredden &dgna sig at den personalpolitiska uppfoljningen och forse
regeringen med erforderliga beslutsunderlag. RSV anser att en dndring i detta
avseende bor Overvigas, inte minst mot bakgrund av rapportens slutsatser
kring dagens forhédllanden. Skattemyndigheten i Visterds Kkonstaterar att
uppfoljning blir en viktig del i arbetet med att utveckla den statliga personal-
politiken. Man stdder rapportens forslag om en samlad redovisning for re-
spektive myndighet av verksamhet, personal och ekonomi. Skattemyndighet-
en anser vidare att det finns ett stort virde med ett statligt personalbokslut.
Skattemyndigheten i Vistra Gotaland anger att det dr hog tid for statliga
personalbokslut och pépekar att en hel del atgérder redan satts igdng med
detta syfte, bl.a det kommande forslaget om obligatorisk redovisning av
sjuktalen i arsredovisningarna. Skattemyndigheten delar rapportens beddm-
ning och menar att det nu &r viktigt att regeringen faststéller den lagsta nivan
for myndigheternas personalpolitiska redovisning.

Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) instimmer i1 rapportens beddmning att
olika nyckeltal bor redovisas och analyseras myndighetsvis och att detta ska
ske i myndigheternas resultatredovisningar.

Ovriga myndigheter

Enligt Statskontoret bor uppfoljningen utvecklas till ett instrument for rege-
ringen att uttrycka sina grundldggande védrden inom personalpolitiken och ge
myndigheterna overgripande végledning for deras personalpolitiska arbete.
Uppfoljningen bor enligt Statskontoret som revisorerna anfor i rapporten
omfatta kvantitativ och kvalitativ information samt vara integrerad i ovrig
aterrapportering till regeringen. Statskontoret instimmer med revisorerna att
forutsittningar behover skapas for dels for en samlad redovisning av statens
personalpolitik, dels for den personalpolitiska jimforelsen (bench-marking)
mellan myndigheter. Man delar ocksa revisorernas uppfattning att man bor
hushalla med antalet kvantitativa nyckeltal. Som exempel pa kvalitativ in-
formation anger Statskontoret myndigheternas arbete med kompetensut-
veckling och kompetensforsorjning.

Statistiska centralbyrdn (SCB) anser att revisorernas forslag om en samlad
myndighetsredovisning av ekonomi och personalpolitik &dr vdl avvagd.

Statens kvalitets- och kompetensrad (KKR) har inget att erinra mot att den
redovisning av kompetensforsoérjning m.m. som nu l&mnas i sérskild ordning
i stdllet ldmnas i arsredovisningen. Man kan ocksa enligt KKR &vervéga en
mera systematisk uppfoljning.

Handikappombudsmannen (HO) stoder revisorernas forslag men pépekar
att statliga myndigheter har skilda forutsattningar att analysera och folja upp
personalpolitiken. Sma myndigheter som HO har exempelvis begrinsade
administrativa resurser. HO anser det darfor vara viktigt att regeringen nér
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man formulerar nya krav pa redovisning och uppfoljning beaktar myndighet-
ernas skilda forutsittningar.

Ekonomistyrningsverket (ESV) anser att det finns ett behov att tydliggora
personalfragornas koppling till budgetpolitiken och ddrmed till statsmakter-
nas mojligheter att genomfora politiska beslut. Uppféljningen av personalpo-
litiken bor enligt ESV forbittras genom vidgad och fordjupad analys i myn-
digheternas resultatredovisningar och anpassas till respektive verksambhet.
ESV anger att rapportens belysning av de gdngna arens statliga personalpoli-
tik leder till slutsatsen att snabbt fordnderliga planeringsforutsittningar for-
svarar for personalpolitiken att fungera tillfredsstdllande i nedskdrningssitu-
ationer.

Arbetsgivarverket ser uppfoljning som en fordjupad problemorienterad
dialog mellan myndigheten och ansvarigt departement. Man anger att denna
dialog inte bor leda till ytterligare sifferexercis. Eftersom underlaget for
uppfoljningen ror fragor som dr foremal for kollektivavtalsforhandlingar bor
uppgifterna enligt Arbetsgivarverket vara av begrdnsad omfattning och han-
teras med varsamhet for att inte stora forhandlingarna.

Arbetsmiljoverket delar revisorernas konstaterande att personalpolitiken
kan utvecklas genom béttre uppfoljning. Det &r dé viktigt enligt verket att
uppfoljningsinstrumenten dr gemensamma for det statliga omradet, t.ex. i
form av viss sjukfranvarostatistik. Man instimmer i kravet pa en myndig-
hetsvis samlad redovisning av ekonomi, personal, resultat och arbetstillfreds-
stdllelse.

Fackliga organisationer

Statstjanstemannaforbundet (ST) anser att de personalredovisningar myndig-
heterna ldmnar till regeringen bor byggas ut med utvecklade personalekono-
miska redovisningar. I dessa ska ingd uppgifter om hilso- och sjukliget,
resultat av personalenkéter, behov av kompetensutveckling, personalforsorj-
ningsliget samt vidtagna och planerade dtgérder for att komma till riatta med
eventuella brister.

Revisorerna

Revisorerna vidhéller sin uppfattning fran rapporten att det behdvs bade en
mera samlad och verksamhetsanpassad uppfoljning och redovisning for den
statliga personalpolitiken. Remissinstanserna haller ocksa med om detta dven
om man i en del fall pekar pa vissa fragor eller problem som behéver upp-
mérksammas sérskilt. Dagens system med uppf6ljning enligt sérskilt arliga
regeringsbeslut skilt fran resultatredovisning &r inte tillfredsstdllande enligt
revisorerna. Orsaken dr att systemet skapar en viss ryckighet i och osékerhet
om t.ex. vilka variabler myndigheterna ska redovisa. Samtidigt faller viktiga
fragor som t.ex. de smd myndigheternas situation och de dkande kraven pa
kvalitativa redovisningar delvis bort. Revisorerna anser att det behovs mera
kontinuitet i verksamhetsuppfoljningarna och anser att RSV:s forslag om en
sarskild myndighet som ska dgna sig &t uppfoljning och ge regeringen erfor-
derliga beslutsunderlag &r vél virt att 6vervdga. Revisorerna héanvisar ocksa
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till att Arbetsgivarpolitikutredningen'® ér kritisk till dagens uppfoljningssy-
stem. Utredningen tar ocksa upp frdgan om behovet av en ny stabsmyndighet
till regeringen som svar pa de dkande kraven pa uppfoljnings-, utviarderings-
och utredningsinsatser inom omradet. Revisorerna anser, liksom de flesta
remissinstanser, att uppfoljningen av personalpolitiken bor vidgas, fordjupas
och verksamhetsanpassas genom redovisning i myndigheternas arsredovis-
ningar'!.

Flera remissinstanser efterlyser en analys av personalfragornas koppling
till budgetpolitiken och darmed till statsmakternas mojligheter att leva upp
till de personalpolitiska malen. Revisorerna kan inte se att man kan dndra pé
dagens medelstilldelning med ettariga budgetbeslut i riksdagen. Samtidigt ar
det enligt revisorerna uppenbart att ryckighet och hastiga omprioriteringar i
medelstilldelningen gor det svart for myndigheterna att bedriva en 1dngsiktig
personalpolitik. Revisorerna vill i detta sammanhang peka pa nyare forsk-
ning som visar att effektiv offentlig verksamhet blir alltmera beroende av de
anstélldas motivation, sociala kapital och nitverk och att dessa tillgéngar ar
ldtta att rasera men svéra att bygga upp'>. En ny stabsmyndighet till rege-
ringen inom personalpolitikens omrdde skulle kunna ge regeringen bttre
underlag som pé sikt minskar ryckigheten i budgetpolitiken.

2.6 Identifikation av risksituationer
Rapporten

Enligt rapporten finns det sérskilda risksituationer i personalpolitiken dir
regeringen bor identifiera risker och situationer for tidiga atgérder. Dessa kan
variera 6ver tiden och mellan verksamheter. Det kan vara en omorganisation
som inte varit tillrickligt vél forberedd eller motiverad. Det kan vara chefs-
tillsdttningar som inte fungerat. Det kan vara informella hierarkier som ger
interna spanningar eller t.0o.m. mobbningssituationer. Det kan vara bespa-
ringsprogram som byggt pa felaktiga forestdllningar om t.ex. rationalise-
ringspotentialen.

Ofta finns det enligt rapporten samband mellan sddana omsténdigheter och
den sjukskrivning som kan relateras till arbetssituationen. Ett okat antal
sjukskrivna pa en arbetsplats dr dock en sen signal i en lang och komplicerad
process. Det finns ofta indikationer eller reaktioner som i ett betydligt tidi-
gare skeende kunnat motivera insatser.

10°SOU 2002:32, s. 286, 344.

' Vikten av uppfdljning och utvirdering, och av en stabsresurs till regeringen i dessa
fragor, betonas ocksé i den nyligen avlamnade interna utredningen (av Jan Carling)
om “Regeringskansliets kontroll och styrning av statlig verksamhet”, Finansdeparte-
mentet, 2002-09-17.

12 Se t.ex. Bulder, B m.fl., ”Networks and Evaluating Public-sector Reforms”, Evalu-
ation (1996), vol 2(3), pp 261-276.
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Remissinstanserna
Myndigheter som berdrdes av fallstudierna

Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) anser att myndigheterna sjélva bor ta ansva-
ret for att identifiera risksituationer och att uppfoljningen av arbetet bor
redovisas i de nyckeltal som ndmnts i avsnitt 2.5 ovan.

Ovriga myndigheter

Statens kvalitets- och kompetensrad (KKR) vill i detta sammanhang peka pa
de i manga fall ambitidsa aterkommande arbetsmiljéundersokningar som
myndigheterna genomfor for att finga upp fragor som bor uppmérksammas
och atgirdas. KKR anser att det darutdver i forsta hand ar intressant att ana-
lysera om det finns tillrdcklig forskning kring sambanden mellan olika risksi-
tuationer och effekter av att vidta tidiga tgérder.

Arbetsgivarverket anser inte att det finns ndgot behov av systemfordnd-
ringar for att identifiera risksituationer. Regeringen har enligt verket redan i
dag mdjlighet att paverka genom myndighetsvisa uppdrag genom att stélla
aterrapporteringskrav och genom att utnyttja makten att tillsétta och avsétta
myndighetschefer.

Arbetsmiljoverket vill i detta sammanhang peka pa problemet med att
mycket stora grupper av statliga anstdllda kommer att avgd med pension
under de ndrmaste tio aren. Det innebar 6kad konkurrens om arbetskraften,
vilket i sin tur enligt verket stéller krav pa ett systematiskt arbete med kom-
petensforsorjningsfragor. For att driva pa anser Arbetsmiljoverket att det ar
viktigt att folja upp myndigheternas planer och atgarder i detta avseende.

Revisorerna

Arbetet med att identifiera risksituationer bor enligt revisorerna ingéd i den
forbattrade uppfoljning som foreslés under avsnitt 2.5 ovan.

3 Revisorernas forslag

Med hénvisning till de motiveringar som framforts under revisorernas dver-
viganden foreslar Riksdagens revisorer att riksdagen fattar foljande beslut.

1. Precisering av den arbetsgivarpolitiska delegeringen

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening att regeringen precise-
rar och konkretiserar den arbetsgivarpolitiska delegeringen (avsnitt 2.3).

2. Tydligare chefskap och redovisning

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening att regeringen i sitt
arbete med det statliga chefskapet uppmirksammar kravet pa saklighet och
tydlighet och att regeringen begéir en redovisning av personalpolitiska konse-
kvenser i myndigheternas budgetunderlag (avsnitt 2.4).
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3. Verksamhetsanpassning av uppfoljningen

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening att regeringen ser dver
dagens system for uppf6ljning av personalpolitiken och dérvid sérskilt beak-
tar de smd myndigheternas situation, hantering av risksituationer och over-
véger behovet av en sdrskild stabsmyndighet (avsnitt 2.5).

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Per Rosengren
(v), Bengt Silfverstrand (s), Anita Jonsson (s), Kenneth Lantz (kd), Margit
Gennser (m), Hans Stenberg (s), Karl-Gosta Svenson (m), Ann-Marie Fager-
strom (s), Marie Engstrom (v) och Conny Ohman (s).

Vid #rendets slutliga handliggning har vidare nirvarit kanslichefen Ake
Dahlberg och utredningschefen Stig Tegle.

Stockholm den 10 oktober 2002

Pa Riksdagens revisorers vignar

Ingemar Josefsson

Stig Tegle
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Forord

Riksdagens revisorer har pa eget initiativ granskat genomforande och ge-
nomslag av 1985 érs personalpolitiska beslut. Granskningens utgdngspunkter
ar dels bestimmelsen i regeringsformen om en statlig forvaltning pa saklig
grund, dels riksdagens beslut att personalpolitiken ska vara ett medel for
fornyelse av den statliga verksamheten.

Granskningen har beretts av revisorerna i tredje avdelningen. I avdelning-
en ingar Anders G Hogmark (m) ordférande, Anita Jonsson (s) vice ordf6-
rande, Kenneth Lantz (kd), Marie Engstrom (v), Ingvar Eriksson (m), Conny
Ohman (s), Ann-Kristine Johansson (s) Ann-Marie Fagerstrém (s).

Inom revisorernas kansli har revisionsdirektéren Nils Eklund utfort utred-
ningsarbetet. Kanslichefen Ake Dahlberg och utredningschefen Stig Tegle
har ocksd medverkat i granskningen.

Beslut om rapporten har fattats av revisorerna i plenum den 21 mars 2002.
Rapporten sénds nu ut pa remiss. Revisorernas slutgiltiga stéllningstagande
och forslag kommer ddrefter att utformas i en skrivelse till riksdagen.
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Sammanfattning

Granskningen utgér frén det personalpolitiska beslut som riksdagen fattade ar
1985. Personalpolitiken skulle ddrmed i hogre grad én tidigare bli ett medel
for fordndring och effektivisering av den statliga verksamheten. Personalpo-
litiken skulle ocksa préglas av den offentliga sektorns ideal om demokrati,
rittvisa, réttssdkerhet och opartiskhet. Anstéllningstryggheten hade ocksa en
framskjuten plats.

Granskningens syfte &r att bedoma genomforandet av 1985 ars personalpo-
litiska beslut. I vilken mén har uppsatta mal natts? Hur har olika personalpo-
litiska medel fungerat i praktiken? Hur har regeringsformens bestimmelse
om saklighet i den statliga fOrvaltningen tillimpats nir personalpolitiken
utvecklats?

Undersokningen har genomforts i fyra delar. Statens personalpolitiska
principers utveckling och reglering har kartlagts i ett drygt 15-arigt perspek-
tiv. Utfallet av statens personalpolitik, som den kan redovisas med nyckeltal
eller statistik, har foljts och analyserats. Slutsatserna i olika utredningar som
handlar om personalpolitik, organisation och ekonomiadministration samt
forvaltningspolitik har studerats. Fallstudier har genomforts inom Arbets-
marknadsverket, polisen, skatteforvaltningen och de allminna forsékrings-
kassorna.

Utgéangspunkt for granskningen dr de grundlaggande bestimmelserna i re-
geringsformens forsta kapitel om det svenska statsskickets grunder. Den
offentliga makten utdvas under lagarna, vilka stiftas av riksdagen som ocksé
bestimmer hur statens medel ska anvindas. Forvaltningsmyndigheter som
fullgdr uppgifter inom den offentliga forvaltningen ska iaktta saklighet och
opartiskhet och riksdagen ska granska rikets styrelse och foérvaltning.

Personalpolitik dr ett vitt begrepp. En beskrivning av begreppet som an-
vénts under drendets gang ar: ”Personalpolitik i staten &r virderingar, normer
eller atgdrder som syftar till att rekrytera, leda, behélla, utveckla och av-
veckla statliga tjanstemén sa att riksdagens beslut kan genomforas sa bra som
mojligt samt att relationerna mellan de anstillda och den statliga arbetsgiva-
ren regleras och hélls tydliga.” Personalpolitiken &r vidare en del av forvalt-
ningspolitiken, med néra koppling till budgetpolitiken. I granskningen pavi-
sas olika samband mellan personalpolitik och budgetpolitik. Daremot grans-
kas inte budgetpolitiken. Den ses hidr som en given forutsittning for perso-
nalpolitiken.

Den statliga personalpolitikens maluppfyllelse har
varierat
Personalpolitikens fordndringsforméga har utvecklats. Den har fungerat som

ett stod for budgetpolitikens uppstramning i samband med den statsfinan-
siella krisen under 1990-talet. De neddragningar i den statliga sektorn som da
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bedémdes nédvindiga kunde genomforas under personalpolitiskt, i stort sett,
forsvarbara former.

Fragan om statens personalpolitik har bidragit till den offentliga sektorns
effektivisering kan inte entydigt besvaras. Uppfoljningar som kan ge ritt-
visande bilder av den statliga forvaltningens resultat saknas fortfarande. De
indikatorer som revisorerna studerat ger delvis motsigelsefulla intryck. Moj-
ligheter till forenklade forvaltningsprocesser har utnyttjas pd ménga hall.
Genomloppstider har kortats, om &n inte for alla drendetyper eller verksam-
heter. Samtidigt har genomgripande och kostnadskridvande omorganisationer
genomforts, med osdkra eller ibland negativa resultat som ibland krévt nya
korrigerande omorganisationer. Nya arbetsmetoder och den tekniska utveck-
lingen har gett forutsittningar for effektivare arbete och okad kvalitet 1 form
av t.ex. okad tillgidnglighet. Den fulla potentialen har pa grund av bl.a. mins-
kad bemanning eller olika fordrojningar dnnu inte kunnat tas till vara. Upp-
gifter tyder pé att resultatutvecklingen, for savil verksamheternas prestation-
er som mitbara effekter, var negativ under nagra ar vid mitten av 1990-talet.
Det finns ocksd motsatta bedomningar dir tjdnsteméin vittnar om stolthet
Over att ha bidragit till att hélla verksamheten pa en acceptabel niva. En 6kad
frekvens av sjukskrivningar har, &tminstone till viss del, kopplats till dkad
arbetsbelastning till f6ljd av minskad bemanning.

For personalpolitikens huvuduppgift att langsiktigt bemanna den statliga
forvaltningen med kompetent och solidarisk personal finns tvé resultat. Per-
sonalens bidrag till budgetsaneringen pd 1990-talet och den dérefter inledda
aterhdmtningen ger ett bra betyg for den statliga personalpolitiken. Staten har
formatt rekrytera personal som klarat av att 16sa sina uppgifter under pres-
sade omstidndigheter. Fragor finns dock om den langsiktiga hallbarheten i
personalforsorjningen. Rekryteringen minskade under krisdren pa 90-talet.
Det har varit svért att savél rekrytera som behalla yngre arbetskraft. Samti-
digt star statsforvaltningen infor omfattande pensionsavgéngar som kriaver
tillskott av personal.

Uppf6ljningen inom personalpolitiken har hittills haft en schablonméssig
inriktning. Den har varit inriktad pa kvantitativa nyckeltal och statistik, t.ex.
om personalrdrlighet, produktivitet, arbetstidsplanering, dar bakomliggande
forklaringar vare sig fatt tillrdckligt utrymme eller analys. Dartill gors rege-
ringens arbetsgivarpolitiska uppfoljning i sérskild ordning, skild fran myn-
digheternas dvriga verksamhets- och resultatredovisning. Uppfoljningen har
ocksd schablonmadssigt utgatt frén att den arbetsgivarpolitiska delegeringen
inneburit att enskilda inslag i myndigheternas personalpolitik inte behdver
omfattas av riksdagens, i regeringsformen angivna, granskningsansvar. Vid
personalpolitikens praktiska tillimpning saknas i flera fall tydliga motive-
ringar dér enskilda besluts sakliga grund klart framgar.

Ett 1angsiktigt perspektiv

De drygt femton ar som har forflutit sedan det personalpolitiska beslutet ar
1985 har varit omvélvande for den statliga forvaltningen och dess personal.
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Detta har naturligen paverkat personalpolitikens tillimpning och utveckling.
Tre olika faser, av olika karaktir, kan grovt sett urskiljas.

Den forsta perioden, fran 1985 till 1991/92 kénnetecknades av imple-
mentering och provning av olika modeller. Det fanns da fortfarande resurser
for utvecklingsprojektet. Personalpolitiskt satsade man i hog grad pa olika
former av ledarskapsutveckling. Fortfarande végde fortjénstkriteriet tungt i
befordringar.

Budgetaren 1991/92 till 1998 priaglades i hog grad av uppgiften att fa kon-
troll dver den statliga sektorns kostnader. Manga utvecklingsprojekt avstan-
nade. Budgetfragor tridde fram fore verksamhetsfragor. Personalpolitiken
hade en dubbelroll, dels fick myndigheterna for besparingarnas skull dra ned
pa personal, dels var det personalen som holl verksamheten och resultaten
uppe. De okade kraven péd verksamheterna medforde att ledarskapsutveckl-
ingen bytte spar. Skickligheten knuten till resultat-, personal-, verksamhets-
och budgetansvar borjade sld igenom.

Aren efter 1998 kiinnetecknas av en aterhimtning dir utvecklingen av per-
sonalfragor sker pd nya grunder. Erfarenheterna frén krisaren ger personalpo-
litiken en annan inriktning &n den som provades tio ar tidigare. Ledare och
personal ses inte ldngre som tva olika kategorier. I ledarskapet har den stat-
liga 4mbets- och tjdnstemannarollen fétt ny aktualitet. Personalen har genom
en langtgdende delegering fatt ansvaret for resultat och verksamhet tydlig-
gjort. Samtidigt finns svéra uppgifter att 16sa. En omfattande nyrekrytering
behovs. En sjukfranvaro som, delvis men i okénd utstrickning, kan knytas
till en okad arbetsbelastning vixer. Manga statliga tjdnstemdn upplever att
deras arbete och yrkeskunnande inte vérderas tillrackligt hogt.

Slutsatser och forslag

Revisorerna anser att regeringen bor fortydliga den statliga personal-
politikens innehall. T granskningen delas personalpolitiken in i tva kategorier
- arbetsledningspolitik och arbetsgivarpolitik. Dessa tva kategorier kan dven
ses i ett externt och ett internt perspektiv. Arbetsledning géller fragor om hur
medborgarna skall fé en statlig tjanst utford pa bésta sitt. Arbetsgivarfragor
ror interna relationer i den statliga forvaltningen.

Den arbetsgivarpolitiska delegeringen har varit en viktig forutsittning for
den statliga personalpolitiken och den statliga verksamhetens fornyelse. Den
ar dock inte den enda eller huvudsakliga forutsattningen. Enligt revisorerna
bor den arbetsgivarpolitiska delegeringen fortsétta att utvecklas samtidigt
som dess innebdrd behdver preciseras. Revisorerna anser samtidigt att en
personalpolitik i staten som i alltfor hog grad inriktas pd arbetsgivarrollen
bortser frén andra centrala delar av personalpolitiken.

Granskningen visar att det finns brister i det statliga chefskapet. Det &r
fraga om brister i tydlighet, saklighet och lyhdrdhet. Tydligheten &r enligt
revisorernas mening viktig. Revisorernas beddmning &r att bade personalpo-
litiska program och existerande regelverk vil uttrycker virdet av tydlighet,
saklighet eller lyhordhet. Det &r vid efterlevnaden av ifragavarande bestdm-
melser 1 regeringsformen och verksférordningen som det finns brister. Kra-
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vet i forvaltningslagen p& motivering av beslut bor enligt revisorerna ocksdé ~ 2002/03:RR2

gilla vid personalpolitiska beslut och atgirder. Bilaga
Revisorerna har slutligen funnit att det finns sdrskilda situationer i perso-

nalpolitiken dér regeringen bor identifiera risker for att kunna vidta tidiga

atgérder.
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1 Granskningens bakgrund och inriktning

1.1 Bakgrund

Ar 1985 fattade riksdagen beslut om den statliga personalpolitiken (prop.
1984/85:219, AU 1985/86:6, rskr. 48). Personalpolitiken skulle tydligare &n
tidigare vara ett instrument for att fornya den offentliga sektorn. Personalpo-
litiken skulle avpassas efter skilda forutsdttningar och situationer for olika
myndigheter. I propositionen skrevs: ”Det leder till att vi maste omprova
mdjligheterna att i alla detaljer utforma personalpolitiken som en politik,
gemensam for hela statsforvaltningen.” Sé skulle t.ex. den reglerade beford-
ringsgéngen avvecklas. En decentralisering och avreglering av statliga per-
sonal- och arbetsgivarfragor inleddes. Personalpolitiken skulle i stéllet ledas
dels med grundldggande principer for inriktning och utférande, dels med
uppfoljning av genomforande och resultat.

1.2 Problem

Det har visat sig svart att fa kunskap om den statliga forvaltningspolitikens
utfall. Det innefattar dven personalfragor. Revisorerna har under 1990-talet
uppmérksammat forhallandet i flera granskningar med personalpolitisk an-
knytning.

I Att dndra statsforvaltningen (Rapport 1991/92:12, skrivelse
1992/93:RR3) behandlas beslutssituationer didr uppfoljningar av befintlig
verksamhet behdvs. Det dr t.ex. vid faststéllande av motiv for omorganisat-
ioner eller vid bedémning av konsekvenser for verksamhet, personal och
resurshushéllning av planerade reformer eller omstéllningar. Man behdvde
samla och analysera erfarenheter av fordndringar i statens organisation eller
verksamhetsformer.

I Den statliga personalpolitiken (1995/96:RR7, Rapport 1994/95:12) {6-
reslog revisorerna bl.a. béttre uppfoljningar och utvirderingar. Det finns ett
samband mellan mélformulering och uppfoljning. Revisorerna skrev: ”For att
regeringen och dess kansli skall kunna folja upp och kvalitativt bedéma hur
myndigheterna anvénder sina personalresurser och hur personalkostnaderna
utvecklas i relation till verksamhetsresultaten behovs tydligt formulerade mél
for den statliga personalpolitiken.”(1995/96:RR7, s. 2).

Revisorerna efterlyste i Myndigheternas lonekostnader (1998/99RR10,
Rapport 1998/99:5) en analys av hur 16neutvecklingen bidrar till myndighet-
ernas resultat. Radande uppfoljning av I6nekostnadsutvecklingen uppfyllde
inte riksdagens krav péa dels koppling mellan uppnadda resultat och fore-
slagna anslag, dels tydligare och bittre redovisade anslagsberdkningar.

1.2.1 Problemdiskussion

Att bestimma effekter av forvaltningspolitiska atgirder ar inte enkelt. P4 kort
sikt dr det oftast svart. Det beror bl.a. pa att ménga reformer eller andra stat-
liga beslut &r av langsiktig karaktdr. Det ar vidare besvérligt att i komplexa

2002/03:RR2
Bilaga

33



orsakssamband isolera verkan av enskilda faktorer. Samtidigt &r redovisning-
en och analysen av resultat en forutséttning for decentralisering av den stat-
liga forvaltningen. Det dr i den processen statliga verksamheters verkstal-
lande av fattade beslut ska sdkerstéllas. Statsmakternas krav pa utveckling av
metoder for uppfoljningar och utvirderingar har varit legio sedan slutet av
1960-talet. Krav som skérpts efterhand. Uppf6ljningarna och utvérderingarna
har ocksa Okat till antal, till avsatta resurser och till antal sysselsatta.

Svérigheter att koppla resultat till insatta resurser &r saledes delvis av me-
todisk art. I ett langre perspektiv om 15 ér bor dock denna formaga ha kunnat
utvecklas. En viktig fraga for granskningen dr hur metoderna for bedémning
av olika personalpolitiska atgdrders eller reformers verkan har utvecklats.

1.3 Inriktning

Granskningens syfte &r att bedoma genomforandet av 1985 érs personalpoli-

tiska beslut. I vilken mén har uppsatta mal natts? Hur har olika personalpoli-

tiska medel fungerat i praktiken? Hur har regeringsformens bestimmelse om
saklighet i den statliga forvaltningen tillimpats nér personalpolitiken utveck-
lats?

Undersokningen genomfors i fyra delar. En genomgéng gors av det perso-
nalpolitiska regelverket. Statens personalpolitik kartldggs och analyseras
med avseende pd planering, kostnader och uppfoljning. Personalpolitikens
genomforande belyses med fallstudier inom polisvésendet, skatteforvaltning-
en, Arbetsmarknadsverket och socialforsdkringsadministrationen. En redo-
visning av bedomningar och erfarenheter av personalpolitisk uppfoljning
gors.

1. I den forsta delen &r syftet att kartldgga hur den svenska statens perso-
nalpolitiska principer har utvecklats och reglerats i samband med den
arbetsgivarpolitiska delegeringen. Det giller att precisera vilka fragor
delegeringen avser. I vilken mén har myndighetschefen fatt nya uppgif-
ter? I vilken man har personalens sjélvstindighet fordndrats? Hur har
uppfoljningsuppgiften formulerats?

2. 1 den andra delen ska utfallet av statens personalpolitik kartlaggas och
analyseras. Syftet dr att skapa en helhetsbild; t.ex. vilka nyckeltal har
anvints, hur ska uppmatta forandringar tolkas. Det géller bl.a. personal-
omsittning, kompetensutveckling eller pensionskostnader.

3. I den tredje delen analyseras ett antal utredningar som handlar om per-
sonalpolitik, organisation och ekonomiadministration samt forvaltnings-
politik. Syftet r att identifiera de fradgor som uppmérksammats och dis-
kuterats.

4. 1 den fjarde delen redovisas fallstudier inom polis- och skattevésen,
Arbetsmarknadsverket och socialforsidkringsadministrationen. Syftet ar
att folja upp forhallandet mellan olika personalpolitiska dtgérder och de
slutliga resultaten och effekterna i samhillet. Vilka mer eller mindre
outtalade eller preciserade mal har anvants? Hur har myndigheten kom-
mit fram till dessa? Hur har malen fungerat for att vigleda utveckling
och fornyelse av verksamheten?
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2 Personalpolitiska reformer frdn 1985

Sammanfattning: Den statliga personalpolitiken tar sin utgédngspunkt i
regeringsformens regler om att personalen skall iakttaga saklighet och opar-
tiskhet. Sedan 1985 har den statliga personalpolitiken som ett led i effektivi-
seringen av den offentliga verksamheten avreglerats och decentraliserats till
myndigheterna. Begreppet “tjénst” har ersatts med “anstéllning” och perso-
nalpolitik” med “arbetsgivarpolitik”.

2.1 Den konstitutionella grunden

Samhéllets uppgift dr att halla en s& omfattande tjédnsteorganisation att man
kan ta emot alla medborgare och erbjuda dem samma goda kvalitet pa tjans-
terna. Kvaliteten i den statliga verksamheten &r direkt beroende av persona-
lens duglighet och engagemang. Det var tvd utgangspunkter nir regeringen
vid mitten av 1980-talet presenterade sina planer pa reformeringen av den
statliga personalpolitiken (skr.1984/85:202 Den offentliga sektorns fornyelse
och prop.1984/85:219 Om den statliga personalpolitiken). Darmed anknét
man till en sedan lénge vil forankrad syn pa svensk forvaltning. I en hand-
bok i konsten att regera frén aren kring 1350 skrevs att "Konungen skulle ha
rattfardiga och dygderika sysslomin i varje syssla.”

Spéren fran den svenska statliga personalpolitiken gar tillbaka mer én 1000
ar. Det forsta kdnda exemplet dr ledungen som var ett sétt for kungarna i
Svealandskapen att organisera och genomfora sjokrig. Med ledung menas
savél hiarnadstaget till sjoss som de skyldigheter bonderna hade i samband
med detta. Uppgifterna var att underhélla och utrusta skepp, personligen
deltaga och bemanna skeppen samt sammanskjuta skeppsprovianten. Den
administrativa indelningen av Svealandskapen med hundraden och attungar
gjordes for att jamnt fordela ledungsskyldigheten. Ledungsskyldigheten
reglerades i landskapslagarna. Deltagandet foljde en enkel turordningsprin-
cip: ”Den skall fara som ar dldst till fard”.

Kwvalitet i svenska statsforvaltning &r i forsta hand att verksamheten utdvas
under lagarna. Att land skall med lag byggas skrevs i Upplandslagen ar 1296.
Krav pa laglig forvaltning och normmassighet fanns i regeringsformen fran
1809. Bestimmelserna aterkom i den regeringsform som antogs ér 1974.

Ar 1965 antog riksdagen en ny statstjinstemannalag som bl.a. gav statligt
anstéllda tjanstemédn samma rittigheter att forhandla om kollektivavtal och
att tillgripa stridsatgérder som Gvriga arbetstagare (SFS 1965:274). 1 lagen
reglerades ockséd tjinstemdnnens aligganden. De skulle f6lja instruktion,
arbetsordning och andra allmidnna bestimmelser om arbetet. Tjansteman
skulle ldmna bitrdde som forman bestdmde. I propositionen utvecklades
bestimmelsen med avseende pé krav som uppstod vid omdispositioner i
verksamheten. JO hade dérvid i ett yttrande betonat krav pa saklig grund vid
omstéllningar: "Omdispositioner som icke ar sakligt motiverade far emeller-
tid icke forekomma” (prop 1965:60). Bestimmelser om saklig grund aterkom
nér statstjanstemannalagen &r 1976 ersattes med lagen om offentlig anstéll-
ning (1976:600).
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I kapitlet kartldggs den lagstiftning som ska reglera och styra den statliga
personalpolitiken. Syftet ar att identifiera den statliga personalpolitikens
bestandsdelar. Det ska ge underlag for beddmningar av den statliga personal-
politikens utveckling.

Regeringsformen

I revisionen &r synen pa personalpolitiken bred. Granskningen genomfors
med utgdngspunkt i regeringsformen. Redan i den inledande paragrafen i
forsta kapitlet finns en bestimmelse med betydelse for samtliga anstéllda i
statens tjénst: ”Den offentliga makten utdvas under lagarna.” I konstitutions-
utskottets betdnkande Over den s.k. verksledningspropositionen  (prop.
1986/87:99, KU 1986/87:29) framhaller utskottet att redan denna paragraf
lagger en viktig begriansning i regeringens ratt att meddela direktiv till for-
valtningsmyndigheterna. Hir visas hur statstjinstemidnnens arbetsuppgifter
bestdms, genom lag. Fortsatt och ndrmare reglering och vigledning ges i
forordningar, instruktioner eller regleringsbrev. Polisens arbete regleras t.ex.
i polislagen. I hogskolelagen skrivs att staten som huvudman ska anordna
hogskolor for utbildning som vilar pa vetenskaplig eller konstnarlig grund
samt pd beprévad erfarenhet. Riksrevisionsverket ska granska myndigheter-
nas arsredovisningar i enhetlighet med god revisionssed. Fér handhavandet
av den statliga socialforsdkringen utnyttjar staten tjanster fran de fristaende
allménna forsdkringskassorna. I dessa senare exempel dr det med lagens
legitimering av kunnande och tradition inom ett sérskilt omradet som en del
av arbetsledningen gors. Staten bejakar i dessa fall skickligheten och hant-
verket i en specifik professionell tradition och tar denna i sin tjdnst. Det
innebér inte att staten gor avkall pé sitt bestimmande. I t.ex. hogskolelagen
reglerar riksdagen en prioriteringsfraga, ett stéillningstagande av arbetsle-
dande karaktdr. Om kvalitet i hogskolornas undervisning kommer i konflikt
med kvantitet, dvs. dverviganden om dimensionering, ska regering och
hogskolor vilja kvalitet.

I regeringsformens forsta kapitel finns ocksa regler om hur den statliga
personalens arbete ska bedrivas. De som utfor uppgifter inom den offentliga
forvaltningen ska i sin verksamhet iakttaga saklighet och opartiskhet (RF 1
kap. 9 §). Denna bestimmelse gavs en utforlig precisering i forarbetena
genom en hénvisning till ett yttrande fran JO. Normmadssigt statskick skulle
virnas genom att forvaltningen i sin verksamhet iakttoge “saklighet och
opartiskhet samt handla fritt fran godtycke” (prop. 1973:90, s. 235). Be-
stimmelsen har gamla anor, den gar tillbaka till landskapslagarnas konunga-
ed. I dldre Vistgotalagen kopplad till bestimmelsen: ”Svear dga att vilja och
vrika konung.”

I kapitel 9 som reglerar finansmakten anges att statens medel inte far an-
vandas pa annat sitt dn vad riksdagen har bestdmt (RF 9kap. 2§). Bestim-
melsen preciseras i anslagsforordningen (1996:1189). Ett anslag &r en av
riksdagen anvisad belopp som regeringen tilldelat en myndighet for ett be-
staimt dndamal. Saledes tydliggors avsikten med och inriktningen av en verk-
samhet nér ett anslag beviljas av riksdagen. Redan i riksdagsbehandlingen av
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myndigheternas anslag finns inslag av arbetsledande karaktéir och verksam-
hetspaverkan.

I elfte kapitlet i regeringsformen behandlas bl.a. den statliga forvaltningen.
Dir finns regeln om sjélvstindighet i d&rendehandldggningen. I 7 § stadgas att
ingen myndighet, ej heller riksdagen eller kommuns beslutande organ, far
bestdimma hur forvaltningsmyndighet ska i sérskilt fall besluta i drende som
ror myndighetsutdvning mot enskild eller mot kommun eller som ror till-
lampning av lag.

I elfte kapitlet finns dven de mer direkta personalpolitiskt riktade bestdm-
melserna om tillsdttning av statlig tjanst. Det ska ske pa sakliga grunder, dvs.
fortjanst och skicklighet. Bestimmelsen fanns i 1809 ars regeringsform med
lydelsen: ”Konungen féste, vid alla befordringar, avseende endast & de so-
kandes fortjanst och skicklighet men icke pa deras bord.” Beslut om tillsétt-
ning av tjanst vid forvaltningsmyndighet som lyder under regeringen tas av
regeringen eller av myndighet som regeringen bestimmer (RF 11 kap. 9 §).
Denna bestdmmelse dterkommer sedan i lagen (1994:260) om offentlig an-
stdllning (LOA).

Regeringsformens krav pé statsforvaltningen dr saklighet och normméss-
ighet. De reformer som beslutas ska genomforas med vil underbyggda meto-
der och med konsekvens.

2.2 Den personalpolitiska reformen 1985

Riksdagen beslutade ar 1985 att den statliga personalpolitiken i okad ut-
strackning skulle vara ett instrument i den pagéende fornyelsen av den stat-
liga verksamheten (prop. 1984/85:219, AU 1985/86:6, rskr. 48). Det var ett
steg i en langsiktig effektivisering av svensk statsforvaltning som hade inletts
ca 20 4r tidigare med initiativen till s.k. programbudgetering.

Ett antal motiv och argument for statsforvaltningens fornyelse hade till-
kommit vid mitten av 1980-talet. Ett argument anknét till fragor om finansie-
ringen av den offentliga sektorn. Ar 1985 motsvarade de offentliga utgifterna
nirmare 60 % av BNP. Det fanns en politisk enighet om att ett “utgiftstak”
borjade nas. Nya reformer eller dtaganden méste finansieras genom omprio-
riteringar eller rationaliseringar i befintlig verksamhet. Utrymme fanns,
enligt regeringen, inte ldngre for att som tidigare utveckla och fornya statliga
verksamheter genom nyanstéllningar.

Den statliga sektorns tillvaxt, 6kade storlek och omfattning innebar dkad
komplexitet. Det bedomdes minska dverskadligheten vilket ansags medfora
risker for att statsmakternas beslut inte genomfordes pa de sétt som avsetts.
Man talade ibland om forvaltningens svarstyrbarhet.

En annan bakgrund var ett antal reformer under framfor allt 1970-talet. De
inneholl s.k. ramlagstiftning dér styrningen genom foreskrifter hade decent-
raliserats till centrala forvaltningsmyndigheter. Det fanns farhagor for att
politiska beslut dndrade innehéllet i férvaltningsprocessen.

Avreglering och decentralisering av ansvar och beslut var det centrala i de
personal- och forvaltningspolitiska reformerna vid mitten och slutet av 1980-
talet. Statsmakterna angav ramar och riktning samt anslog resurser. Férutom
personalfragor inneslots dven verksamhetens organisering och genomforande

2002/03:RR2
Bilaga

37



samt friare anvéndning av forvaltningsanslaget. Rambudgetering infordes.
Den friare dispositionen av ett antal statliga forvaltningspolitiska styrmedel
syftade till att man i statsforvaltningen genom verksamhetsanpassning skulle
na béttre resultat. Myndigheterna dlades ett dkat ansvar for att driva verk-
samheten efter egen beslutskompetens.

I konstitutionsutskottets stdllningstagande till den s.k. verksledningspropo-
sitionen (prop. 1986/87:99, KU1986/87:29) beskrevs reformernas inriktning
mot delegering pé foljande sitt: ”Enligt utskottet bor 6kade befogenheter for
myndigheterna nér det géller den egna organisationen leda till att de snabbare
kan anpassa sig till forandringar i omvérlden och ddrmed béttre fullgora sina
uppgifter.”

2.2.1 [Innehélleti 1985 ars personalpolitiska beslut

Avstannande expansion

Onskemalet om den statliga verksamhetens avtagande resursutrymme lyftes
ofta fram nér fornyelseprogrammen presenterades. Frén forvaltningsutred-
ningens betinkanden (SOU 1979:61 och SOU 1983:39) och framat beddm-
des myndigheternas mdjligheter till 6kade resurser som begrinsade. For
statliga myndigheter var och &r personalen en dominerande resurs. Mellan 75
och 80 % av myndigheternas totala kostnader utgjordes under 1970-talet av
personalkostnader. Endast i undantagsfall kunde man i framtiden rdkna med
att nya tjénster inrdttades. Befintlig personal var darfor utgangspunkten nér
nya krav pa verksamheter aktualiserades. Det var personalens utvecklings-
mdjligheter som var resursen i det framtida bemanningsperspektivet, ndgot
som skulle beaktas och tillvaratas. Personalens utveckling borde dérfor plan-
eras sa att fordndrade forutséttningar for myndigheterna kunde métas med
personal som hade kompetens for detta. Myndigheternas personal-
administration skulle inriktas pa att vidga personalens mojligheter att utfora
nya arbetsuppgifter. Okningen av antalet statligt anstillda skulle brytas, den
statliga bemanningen skulle minska.

Fordndringsberedskap och okad rorlighet

En personalpolitik med hog beredskap for fordndringar var en framtrddande
tanke 1 det personalpolitiska beslutet i riksdagen varen 1985 (prop.
1984/85:219, AU 1985/86:6, rskr. 48). Olika satsningar for att 6ka rorlighet-
en var enligt foredragande statsrdd nddvindigt. Forvaltningsutredningen
(SOU 1979:61) redovisade en uppgift om att den genomsnittliga personal-
omséttningen i staten hade varit cirka 10 procent under 1970-talet. Forvalt-
ningsutredningen foresprékade dock inte, i sitt betdnkande frén 1979, en
allmint dkad personalrdrlighet. Denna méaste kunna variera efter behov. Med
en Okad rorlighet kunde ocksa extra kostnader komma eftersom utbildning
och omskolning befarades bli kostsamma. Vidare kunde alltfor omfattande
rorlighet gora att det blev svart for myndigheterna att utfora sina arbetsupp-
gifter.
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Personalrorligheten sags i tva perspektiv — utveckling och avveckling. Av-
veckling av personal kunde bli aktuell vid akuta personaldverskott till f61jd
av verksamhetsforandringar. Det var da viktigt att trygghetsaspekten bevaka-
des. Det ar 1984 slutna trygghetsavtalet ansags kunna bidra till smidiga 16s-
ningar. Det gillde samtidigt att balansera detta arbetstagarintresse med verk-
sambhetsintressets forestdllda behov av snabba atgérder.

Personalrorlighet for utveckling kunde ses pa flera sitt. Ett sétt var ut-
veckling genom Okat utbyte. Arbetsgivarverket (SAV) fick tillsammans med
de statsanstidlldas huvudorganisationer uppgiften att se 6ver de bestimmelser
som paverkade rorligheten inom och mellan statliga myndigheter samt mel-
lan statsforvaltningen och sektorer pé arbetsmarknaden. Statens arbetsmark-
nadsndmnd (SAMN) borde utreda och praktiskt forbereda utbytestjanstgo-
ringen mellan statliga myndigheter.

Personalrérligheten kunde ocksa ses i perspektivet av beredskap for kom-
petensutveckling for nya eller utvecklade arbetsuppgifter. Att bemanna en
tjdnst dr ett 1dngsiktigt dtagande for en myndighet. Hur personalens kunskap-
er och erfarenheter tas till vara hos myndigheterna sags vid det personalpoli-
tiska beslutet som avgoérande for effektiviteten i verksamheten. Den borde
kunna 6ka genom att personalens kompetens utvecklades i syfte att under-
latta anpassning till nya uppgifter och forhallanden. Dérmed skulle myndig-
heternas formaga att klara en omstillning till nya verksamheter forbéttras.

Utredningar som SAMN och Statens institut for personalutveckling (SIPU)
gjort visade att de aktuella utvecklings- och rorlighetsfradgorna ofta var regle-
rade i avtal. I avtalsrorelsen pa den statliga sidan &r 1984 drevs ett partsge-
mensamt projekt for att studera personalforsorjningssituationen. Nar studiens
resultat forelag skulle SAV enligt regeringens intentioner ta upp forhandling-
ar for battre mojlighet till rorlighet och utveckling.

Lonefrdagorna

I den personalpolitiska propositionen foreslog regeringen en ny lonepolitisk
ordning och inriktning inom staten. Lonepolitik och 16nesystem skulle moj-
liggora att l16neutveckling och 16neskillnader var forenade med en samhéllse-
konomisk balans. Statens foretrddare skulle som part foretrdda verksamhets-
intresset och efterstrdva en dndamalsenlig personalforsorjning. Den statliga
16nebildningen skulle frimja flexibilitet, decentralisering och delegering.
Slutligen skulle 16neséttningen préiglas av demokratisk rattvis fordelning.

Rekrytering och befordran pa saklig grund: fortjdnst och
skicklighet

Stor omsorg skulle dgnas forberedelserna i samband med rekrytering. Det var
fraga om Overviganden i flera steg. Noggranna beddmningar borde goras av
behovet av att aterbesitta vakanta tjénster. Det gillde t.ex. tjénstens arbetsin-
nehéll och krav pa tjénstens innehavare. Darefter skulle i rekryteringsproces-
sen sd manga urvalsinstrument som mdjligt och lampligt anvindas. Syftet
med de utdokade procedurerna var att dstadkomma sékra urval.
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Fragan om virdering av kvalifikationer vid tillséttning av statliga tjdnster
var, enligt regeringens argumentation i propositionen, viktig frén bade prin-
cipiell och praktisk synpunkt. Som framgick ovan foreskrev regeringsformen
att endast fortjanst och skicklighet skulle vdgas in. Detta motiverades av
statsnyttan. Det finns ett allmént intresse av att statliga funktioner utdvas av
personer som &r bast skickade for uppgifterna. Vid vérderingen av en sdkan-
des fortjdnst menas betydelsen av tidigare yrkesverksamhet, &ven om denna
inte var direkt relevant for den aktuella befattningen. Till skickligheten hén-
fordes faktorer som teoretisk och praktisk utbildning samt personliga egen-
skaper som bl.a. prestationsforméga, ledaregenskaper, yrkesskicklighet eller
samarbetsformaga. Vidare kunde kunskaper och erfarenheter fran andra
anstéllningar, offentliga eller privata, raknas in.

Den 4ndrade balansen mellan fortjénst och skicklighet innebar att skicklig-
heten skulle vdga tyngre. Dérvid fanns det enligt regeringen tre huvudsyften.
Det forsta var att effektiviteten skulle frimjas om meritvérderingen koppla-
des till den aktuella tjdnstens krav. For det andra skulle rorligheten underlét-
tas om tjdnster inom olika sektorer jamstélldes. For det tredje borde hand-
laggningen av tillsdttningsérenden kunna rationaliseras.

Det fanns, enligt regeringen, tva problem med fortjénstkriteriet. Det var till
stor del mekaniskt, det var antalet tjdnstedr som l4g i botten pa bedémningar-
na. Det var ocksé stora variationer mellan myndigheter nédr berdkningarna
gjordes. En del myndigheter rdknade t.ex. endast in statliga anstdllningar.

Decentralisering och forenkling

Personalfrdgorna skulle, enligt det personalpolitiska beslutet, mer &n tidigare
decentraliseras. Arbetsgivaruppgifterna skulle ytterligare fordelas till myn-
digheterna. Takten skulle bestimmas av parternas beredskap att fullgora det
dérav foljande mandatet.

De olika personalsystemen skulle forenklas. Indelningen i olika tjdnstety-
per, -grader och -klasser skulle avskaffas.

Myndigheterna skulle ges dkade befogenheter att inom givna ekonomiska
ramar inrdtta och tillsdtta tjanster.

Statlig personalpolitik i ett process och resultatperspektiv

Med det personalpolitiska beslutet sétts den statliga personalpolitiken i ett
helhetsperspektiv. Fore 1985 ars beslut kan man tala om tva perspektiv pa
statens personalpolitik, dels det forvaltningsméssiga dér lagbundenhet och
sakligheten var central. Dels arbetsgivar- och arbetstagarperspektivet dar
roller, réttigheter samt ansvar tydliggjordes. Det som tillkom &r 1985 var att
dessa tva delar mer uttalat kompletterades med ett produktionsperspektiv.
Detta process- och resultatperspektiv var dartill den 6verordnade helheten
efter vilken personalpolitiken dérefter, som ett instrument, skulle regleras
och utvecklas.
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2.2.2 Den forvaltningspolitiska fornyelsen

Det personalpolitiska beslutet och férnyelseprogrammet borjade genomforas
under aren 1986 till 1989. Ett moment var en fordndring av verksstadgan.
Kungl. Maj:ts allmédnna verksstadga (1965:600) var en generell instruktion
for de statliga myndigheterna. Den ersattes den 1 januari 1988 av en verks-
forordning (SFS 1987:1100). Det var i denna nya forordning personal- och
forvaltningspolitiken fick sin sammanfattande form. Har fanns ocksa en
bestimning av vad som skulle karakterisera en myndighets personalpolitik.
Enligt 9 § i forordningen skulle myndighetens chef se till att personalpoliti-
ken motsvarar de krav som stills pa verksamheten. I personalpolitiken ingick
vidare en stravan efter jamstilldhet mellan kvinnor och mén. Chefen skulle
forsoka skapa goda arbetsforhéllanden och ta till vara och utveckla de an-
stdlldas kunskaper, fardigheter och erfarenheter samt fordela arbetsuppgif-
terna inom myndigheten sé, att var och en far uppgifter som ar avpassade for
denne. Slutligen skulle chefen se till att de anstéllda dr vl fortrogna med
maélen for myndighetens verksambhet.

Forvaltningsutredningen och Verksledningskommittén

Den nya styrningen utvecklades fran tva utredningar. Forvaltningsutredning-
en som rapporterade i tva betdnkanden, Fornyelse genom omprévning (SOU
1979:61) och Politisk styrning — administrativ sjdlvstindighet (SOU
1983:39) samt Verksledningskommittén som avldmnade betdnkandet Rege-
ringen, myndigheterna och myndigheternas ledning (SOU 1985:40).

Det var i forvaltningsutredningen som den &nnu levande forestdllningen
om maktdelningen i den svenska forfattningen ifrdgasattes. Enligt utred-
ningens analys innebar den nya regeringsformen en renodlad folksuverénitet
i Sverige. Se ovan avsnitt 2.1. Det som sedan 1634 ars regeringsform kalla-
des den strikta tudelningens princip, atskillnad mellan politik och forvalt-
ning, preciserades. Forvaltningsmyndigheterna var sjdlvstindiga organisat-
ioner men underordnade regeringen. Utredningen ansdg dock att implemen-
teringen av nya RF inte varit tydlig pd den punkten. Detta kunde leda till
aterhallsamhet och otydlighet i regeringens styrning. Det kunde ocksé med-
fora att myndigheterna eller dess ledningar utvecklade egna perspektiv med
konstitutionella argument.

Forvaltningsutredningen uppehdll sig dven vid fragan om delegering och
decentralisering. Man menade att forh&llandet att regeringen overlater befo-
genheter till forvaltningsmyndigheterna inte inskrénkte dess konstitutionella
ansvar infor riksdagen.

Forvaltningsutredningen ansag vidare att det inte fanns nigot allmént for-
bud mot ministerstyre i RF. Den inskrdnkning som fanns avsag myndighets-
utdvning mot enskild eller tillimpning av lag. Ett statsrdds informella och
indirekta paverkan genom fragor eller uttalanden var fullt férenlig med for-
fattningen. Regeringen utvecklade detta synsitt och denna tolkning i propo-
sitionen. Man borde utnyttja de mojligheter som fanns for att 6ka effektivite-
ten i verksamheten.
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Beténkandet Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning la-
des av den s.k. Verksledningskomittén. Den stéllde sig bakom forvaltnings-
utredningens syn angéende regeringens styrning av myndigheterna. Dér
behandlades dven fragan om fOrvaltningens styrbarhet. Forvaltningen och
dess tjanstemén hade rort sig fran traditionell dmbetsutdvning till uppgifter
som omfattade dven produktion, service och omf6rdelning. De enskilda
tjidnsteminnen fick storre mdojlighet att skapa politikens innehall. Ett exempel
pa hur problemet upplevdes var hur olika besparingsbeting hade genomforts.
Antingen fordelades nedskérningar likformigt 6ver verksamheten eller sa
gjordes prioriteringar som i grunden var politiska pd myndighetsniva.

Med tydligare mal skulle statsmakterna, enligt kommittén, aterfora “’be-
slutskompetens till den politiska nivdn”. Utredningen utvecklade dérvid i
praktiken principen om den s.k. tudelningen i den svenska statliga forvalt-
ningen. Regeringen skulle bli tydligare och precisare i sina krav pa verk-
samheten. Krav borde stillas pd att verksamheterna skulle redovisas bttre
och med storre inriktning pa resultat. Beslutsunderlagen borde visentligen
forbattras. Myndigheterna skulle fa storre frihet att utforma detaljerna i verk-
samheten. Smidighet och effektivitet samt verksamhetsanpassning skulle
efterstrivas. Okad langsiktighet efterfrigades dirvid, bl.a. aktualiserades en
modell med tredriga budgetramar.

Organisationen av verkens ledningar, t.ex. relationerna mellan chef och
styrelse, utreddes. Kommittén diskuterade olika modeller for verksstyrelser-
nas uppgifter, roll och ansvar. I en reservation varnade riksdagsmannen och
statsvetaren Daniel Tharschys for férenklade kopplingar till styrelser i aktie-
bolag med kommersiell verksamhet. I reservationen betonades den statliga
personalens betydelse. I ett modernt samhélle dr, enligt Tharschys, ofran-
komligt att kunskapsutvecklingen sker inom den professionella expertisen
inom olika omraden. Inom den offentliga sektorn var det runt myndigheter
och deras verksamhet som nya idéer och metoder kunde utvecklas.
Tharschys hidnvisade till den moderna forvaltningsforskningen som identifie-
rade betydelsen av ldrande organisationer. Mot den bakgrunden pldderade
Tharschys for en dubbel roll for politikerna i myndigheternas styrelser. Den
viktigaste uppgiften for lekmén i verkens styrelser skulle inte vara att for-
medla politiska intentioner “uppifran och ned”. I stéllet var uppgiften primart
att delta i de erfarenhetsvinster och i den kunskapsutveckling som sker och
dérifran formedla impulser till den politiska nivan. Tharschys preciserade
styrningens dubbla dialogkaraktér: ”God styrning forutsétter bade kunskaper
och styrmedel — och det dr knappast styrmedel som saknas.”

Verksledningsbeslutet och den nya verksforordningen

I det s.k. verksledningsbeslutet (prop. 1986/87:99, KU 29, rskr. 226) antas
den nya modellen for styrningen. Regeringen sammanfattade dirvid sin syn
pé behoven av effektivare styrning av myndigheterna. De brister som anségs
finnas, och som uppméarksammats av Forvaltningsutredningen och Verksled-
ningskommittén, kunde hénforas till den offentliga sektorns tillvixt, i struk-
turella brister samt oklara roller for olika forvaltningsnivder samt en inte
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dndamalsenlig ansvars- och befogenhetsfordelning mellan olika beslutande
instanser.

Enligt beslutet skulle riksdagens styrning av myndigheterna avse verksam-
hetens huvudinriktning, medan myndigheterna skulle fa 6kad frihet att ut-
forma verksamheten. Samtidigt skulle regeringen stilla preciserade krav pa
myndigheterna. Myndigheterna skulle ges storre frihet vid verksamhetens
utovande. Myndigheterna gavs en vidgad rétt att utforma sin organisation.
Samtidigt skulle deras resultat mer systematiskt foljas upp och analyseras.
Sérskild uppmérksamhet skulle dgnas produktivitetsfragor. Ansvarsfragorna
skulle goras tydligare. Det gillde bl.a. for hur arbetsgivarrollen utovades.

Med verksledningsbeslutet konfirmeras forvaltningsutredningens bedém-
ning av regeringens rétt att styra forvaltningen dven genom s.k. informella
kontakter. Regeringen ansdg i propositionen att dessa borde 6ka. Ett viktigt
skél dartill var de fordndringar av den statliga forvaltningen som skulle ge-
nomforas. Inte minst det fortlopande behovet av rationalisering, ompriorite-
ring och omprévning medforde att kontakterna pad informell bas, mellan
regering och myndigheter, behovde héllas levande och vidareutvecklas. De
informella kontakterna var dven betydelsefulla for att ge regeringen kunskap
och synpunkter om och pad myndigheternas verksamhet.

Det &r ocksa med verksledningsbeslutet som resultatstyrningen introduce-
ras som begrepp i statsforvaltningen. Riksdagen och regeringen skulle tydli-
gare &n tidigare ange vad som forvéntades av myndigheterna. Preciseringen
skulle ske med fokus p4 resultat. Detaljregleringen skulle minska.

En sammanfattning av verksledningsbeslutet dr att regeringens styrning
over myndigheterna slogs fast. Det ar regeringen som ska vara verkens led-
ning, ledningsformerna kan dock variera. I propositionen behandlas myndig-
heterna som kollektiv. Det 4r myndigheten som ansvarar for verksamheten
och dess resultat. Nar det géller verksledningarna behandlas i propositionen
form-, rekryterings- och utvecklingsfragor.

Den nya verksforordningen innehdll en hel del fordndringar i forhallande
till verksstadgan.

For det forsta dndrades myndighetens stédllning. Delegeringen fortydliga-
des. Rollen som verkstillande subjekt betonades. Verksstadgan hade inled-
ningsvis en foreskrift om myndighetens uppgift. Denna var av stabskaraktar.
Myndigheten skull inom sitt verksamhetsomrade ”med uppmarksamhet folja
forhallandena” inom landet. Myndigheten skulle vidtaga eller hos regeringen
foresld de forfattningsdndringar eller andra atgérder som anségs pakallade
eller i ovrigt lampliga. Denna bestdmmelse forsvann i den nya forordningen.
I stéllet inférdes en bestimmelse som, inom ett annat omrade, markerade
myndighetens sjilvstdndighet. Inom sitt verksamhetsomrade ska myndighet-
en foretrdda staten vid domstol.

En andra dndring var att myndighetschefens stéllning markerades. I verks-
stadgan var det myndighetens verksamhet som reglerades. I verksforordning-
en anges chefens ansvar och stillning: ”Myndigheten leds av en chef. (...)
Myndighetens chef ansvarar for myndighetens verksamhet.” I verksstadgan
hade chefen en mer stodjande roll och ansvaret var delat: ”For fullgdrandet
av myndighetens uppgifter dr dess chef ansvarig i forsta hand. Han skall
tillse att personalen fullgor sina aligganden med nit och noggrannhet.”
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En tredje dndring avség bendmningen av de kriterier som skulle styra verk-
samheten. Med verksstadgans ord skulle verksamheten bedrivas sé enkelt,
snabbt och ekonomiskt som var mojligt utan att sdkerheten eftersattes. Sar-
skild uppmaérksamhet skulle dgnas &t arbetets rationalisering. I verksforord-
ningen dr motsvarande text pa en mer allmén nivad. Myndighetens chef ska se
till att verksamheten bedrivs forfattningsenligt och effektivt. Aven hir har
subjektet dndrats; fran verksstadgans verksamhet till férordningens chef.

For det fjarde tillkom myndighetschefens arbetsgivaransvar i verksforord-
ningen.

For det femte, myndighetschefens arbetsuppgifter avreglerades i flera av-
seenden. Ett antal konkreta ataganden forsvann. Bland annat férsvann en
bestdmmelse i verksstadgan om att chefen skulle avsitta tid for “mottagning
av allménheten”.

2.2.3 Personalfrigorna och resultatstyrningen

Personalpolitikens utformning i det inledande fordndringsarbetet i skiftet
mellan 1980- och 90-talet samordnades med utvecklingen av ny och effekti-
vare budgetprocess. Avregleringen av personalfragorna innefattades i en
forandrad styrfilosofi hos statsmakterna. Avsikten var dock inte en forsvagad
styrning, utan en effektivare. For frdgor som avsdg t.ex. myndigheternas
organisation och personal eller drendenas handldggning innebar det en mins-
kad direkt styrning. Regeringen skulle styra mer i efterhand. Med utgéngs-
punkt i en d&ndamalsenlig redovisning av resultat, som orienterades mot avvi-
kelser, skulle regeringen verka genom att reagera. Problem eller icke upp-
nidda mal skulle fokuseras. Styrstrategien skulle, tillimpad och genomford,
mojliggéra en rationalisering och koncentration i statsmakternas ledning av
forvaltningen. Det var bl.a. genom uppf6ljning i efterhand av vad respektive
verksamhet astadkommit som styrningen skulle ske.

Modellen for detta kom att kallas resultatorienterad styrning och var en ut-
veckling av den maélstyrning som lanserats med programbudgeteringen i
slutet av 1960-talet. Resultatstyrningen beskrevs i kompletteringsproposit-
ionen fran 1988 (prop. 1987/88:150, bilaga 1) som en utveckling fran den
ursprungliga malstyrningen. En grundtanke i programbudgeteringen var att
konkreta mél som kunde f6ljas upp skulle hérledas fran de Overgripande
politiska malen. Eller omviént; de politiska malen skulle steg for steg, niva
for niva i en hierarki brytas ned sé att de blev mdjliga att savél operational-
isera som méta och folja upp. Erfarenheterna fran férsoken med program-
budgetering hade emellertid visat att denna hantering innebar svarigheter av
olika slag. Politiska mél visade sig kunna vara motstridiga och ddrmed svara
att mekaniskt bryta ned. Detta var for méanga politikomraden och verksam-
heter oundvikligt och i ndgra fall snarast énskvirt. Overgripande mal kan
t.ex. uttrycka vérderingar och langsiktiga fardriktningar som ska tillimpas
strategiskt och inte omedelbart omséttas i métbara, tidsanpassade etapper.

Med resultatstyrningen, s& som den skisserades i kompletteringsproposit-
ionen 1988, skulle exercisen med mekanisk nedbrytning av mal tonas ned. I
stllet skulle utvecklingen av verksamhetens resultat f6ljas. Kopplingen till
maélen skulle ske i ett andra steg. Detta steg skulle vara en s.k. resultatanalys
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dir myndighetens prestationer och effekter bedomdes i forhallande till ma-
len. I analysen skulle bade externa och interna forutsittningar och restrikt-
ioner végas in. Dérefter skulle resultatet i forhallande till dvergripande mal
beddmas. Operativa mal for nista period skulle formuleras i termer av resul-
tatforbattring snarare &n i grad av uppfyllelse av Overgripande maél. Det
skulle ddrmed finnas ett logiskt samband mellan mal, resultat och uppfolj-
ning. Det var genom uppf6ljningen av reella resultat som anvindbara maél
kunde formuleras.

Personalfrdgorna i 1989 drs kompletteringsproposition

Oavsett hur mél- och resultatstyrningen i praktiken kom att utformas fick den
konsekvenser for den statliga personalen och pé personalpolitiken. Tjanste-
utovningen skulle métas, registreras och beddmas nar verksamhetens prestat-
ioner foljdes upp. Behov av kompetensutveckling skulle fokuseras. Arbets-
uppgifterna utokades ddrmed, marginellt eller i storre omfattning. Eventuellt
kopplades uppfoljningen av medarbetarnas insatser till 16neutvecklingen.
Den individanpassade 16neséttningen avsag just detta.

I kompletteringspropositionen 1989 (prop. 1989/89:150) betonades per-
sonalfragornas vikt vid fornyelsen av den statliga verksamheten. Utgéngs-
punkten var ansvaret for resursernas anvéndning. Ett daligt resursutnyttjande
riskerade att medfora ett minskat fortroende hos medborgarna. Darefter
gjordes en koppling till arbetsuppgifternas utformning och genomforande.
Regeringen utvecklade hir det synsétt som Daniel Tharschys givit i Verks-
ledningskommitténs arbete. Decentralisering och delegering behdvdes for att
de direkt verksamma pa ett omrdde vanligen &r de bist skickade att avgora
hur uppgifterna ska l6sas. I stora organisationer dr det svart, skrev regering-
en, att fa till stdnd flexibilitet och anpassning till medborgarnas krav. Det ar
den personal som direkt moter medborgarna som ser mdjligheterna att for-
battra den l6pande verksamheten. Delegeringen av ansvar och befogenheter
skulle gora att personalens kompetens och initiativformaga béttre skulle tas
till vara.

Personalpolitiken ir, fortsatte regeringen, av stor betydelse i arbetet med
att fornya den offentliga sektorn. Utveckling och goda arbetsresultat méste
uppmuntras. Personalpolitiken var ocksa viktig for mojligheterna att rekry-
tera och behalla personal. Arbetsuppgifterna inom offentlig sektor, dven
staten, ar i stor utstriackning kvalificerade. For framtiden skulle konkurrensen
om vélutbildad personal oka.

2.3 Personalreformer under 1990-talet

Ar 1994 reformerades personalpolitiken ytterligare. Inga stora korrigeringar
genomfordes. Utvecklingen mot avreglering och decentralisering fortsatte.
Ambitionerna att skapa forhallanden som liknade dem pé den privata sidan
markerades.
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2.3.1 Det nya arbetsgivarverket

Arbetsgivarverket (AgV) fick sin nuvarande form ar 1994. D4 ersattes den
tidigare myndigheten Statens Arbetsgivarverk (SAV). Verket har ett tudelat
ansvar. Det ska dels vara forvaltningsmyndighet for statliga arbetsgivar-
fragor, dels vara arbetsgivarorganisation for de statliga myndigheterna och
vissa andra med anknytning till det statliga omradet. Arbetsgivarverket har
didrmed getts en for statsforvaltningen unik organisatorisk struktur. Avsikten
ar att det ska vara uppbyggt efter samma modell som arbetsgivarorganisa-
tioner i néringslivet. De statliga myndigheterna bendmns i Arbetsgivarver-
kets stadgar som medlemmar, dven om medlemskapet ar obligatoriskt. Det
finns dven medlemmar som frivilligt valt att ansluta sig. Vid utgdngen av ar
1999 hade Arbetsgivarverket 277 medlemmar, varav 18 tillhoérde kategorin
icke-obligatoriska. Bland de obligatoriska medlemmarna finns de allminna
forsakringskassorna.

Arbetsgivarverket leds av ett kollegium med 80 foretrddare for medlem-
marna, i regel myndighetscheferna. Kollegiet beslutar i 6vergripande och
principiella frigor samt utser verkets styrelse, som leder verksamheten och
anstéller generaldirektoren. Instruktionen for Arbetsgivarverket ger styrelsen
en starkare stéllning dn vad som normalt géller for andra myndigheter, bl.a.
ar verket undantaget fran delar av verksforordningen med inneboérden att det
ar styrelsen, inte generaldirektoren, som formellt ansvarar for myndighetens
verksamhet. Regeringen utdvar sin utndmningsmakt genom att utse foretra-
darna i kollegiet, pa forslag fran de myndigheter m.fl. som dr medlemmar. I
instruktionen for Arbetsgivarverket anges att verket har fyra funktioner.

For det forsta ska verket som arbetsgivarorganisation utveckla och sam-
ordna den statliga arbetsgivarpolitiken. Detta sker i form av en s.k. arbetsgi-
varsamverkan, vars framsta inslag dr sektors- och delegationsmdten mellan
foretrddare for medlemmarna. Vid dessa moéten diskuteras erfarenheter i
arbetsgivarpolitiska fragor. Syftet ar att utveckla en samlad syn pa arbetsgi-
varpolitiska fragor i den statliga sektorn och ddrmed balansera det gemen-
samma statliga arbetsgivarintresset med medlemmarnas behov av lokalt
utformade 10sningar. Arbetsgivarsamverkan omfattar ocksa samrad med
andra arbetsgivarorganisationer, bl.a. infor avtalsrorelser, samt en omvarlds-
bevakning som en service till medlemmarna.

For det andra dr verket central férhandlingspart som pa myndigheternas
uppdrag bedriver forhandlingsarbete pa den centrala nivan och foretrdder
dem i arbetstvister. I denna roll ingér dven att folja upp de lokala avtal som
sluts av medlemmarna, att sammanstélla statistik ver bl.a. 16neutveckling pa
det statliga omradet samt att foretrida medlemmarna i partssammansatta
organ.

For det tredje ska verket svara for stod och rddgivning till medlemmarna i
deras arbetsgivarroll. Arbetsgivarverket bistdr myndigheter vid lokal for-
handling eller ger experthjélp vid tolkning av lagar och avtal. Vidare bedri-
ver verket en viss utbildnings- och seminarieverksambhet.

For det fjarde ska Arbetsgivarverket vara stabsmyndighet under regeringen
och "utfora sddana stabsuppgifter som regeringen kan komma att efterfraga”.
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Denna funktion begrinsar sig i dag till att verket levererar viss statistik dver
antal statsanstéllda, 16ner m.m. till regeringen.

Ett bidragande skél for delegeringen av arbetsgivaransvaret till myndig-
hetsnivan var att allmént stérka arbetsgivarrollen i samhéllet. Regeringen sag
det angelédget att alla arbetsgivare upptradde enat och kraftfullt for att fa till
stdnd en 16nebildning forenlig med samhéllsekonomisk balans. En sadan
enig arbetsgivarfront skulle underldttas om staten foretriddes av en fran
statsmakterna fristdende arbetsgivarorganisation. Det Overvdgdes i detta
sammanhang att gd &n langre och utforma den statliga arbetsgivarfunktionen
som en ideell forening. Foérutom vissa grundlagsméssiga invéndningar var ett
viktigt motiv for att behélla myndighetsformen att denna garanterar att kon-
fliktritten for statsanstillda hélls kvar pé central niva.

2.3.2 Tjansteinstitutets avveckling

Samma ar, 1994, som Arbetsgivarverket fick sin nya konstruktion och roll
dndrades ocksa lagen om offentlig anstdllning (LOA). Bakgrunden var en
utveckling som pagatt under cirka 30 ar. Fran att fore forhandlingsréttsrefor-
men ar 1965 vila pa offentligréttslig grund anségs det att dven statliga an-
stdllningar grundas pa civilrétten i form av enskilda anstdllningsavtal mellan
den anstéllde och dennes anstéllningsmyndighet. En del i lagéndringen hand-
lade om institutet “tjanst” (prop. 1993/94:65, bet. 1993/94:AU16, rskr.
1993/94:257).

Ordet tjanst togs bort ur LOA och ersattes med ordet anstéllning. Som skél
for forslaget angavs att ordet tjanst inte anvénds inom den allménna arbets-
riattens omrade i forfattningarna. Dér talas det i stdllet normalt om anstill-
ning. Tjanst var ddremot sedan ldnge ett centralt begrepp pa den statliga
sidan. Ordet tjanst kunde enligt regeringen ha olika betydelser. Det fanns
ingen definition av betydelsen vare sig i dé gillande LOA eller dess forarbe-
ten. I LOA avsags ofta med ordet tjanst en anstdllning. Begreppet kunde
ocksa avse de arbetsuppgifter som en arbetstagare hade anstillts for att ut-
fora. Detta var det s.k. funktionella tjanstebegreppet. Efter en genomgéng
som gjorts av LOA blev regeringens bedomning att ordet tjanst i de flesta fall
kunde bytas ut mot ordet anstdllning. Som exempel angavs att ett ent-
ledigande enligt davarande 7 kap. 4 eller 5 § LOA i 15 kap. 1 § samma lag
betecknades som en fraga om anstillningens upphdrande. I de tva fallen hade
orden tjinst och anstillning samma betydelse. Aven i 11 kap. 5 § regerings-
formen, dér det foreskrivs ndr en ordinarie domare fér skiljas fran tjénsten,
kunde enligt regeringens bedomning i propositionen ordet tjanst bytas ut mot
anstéllning. Ett exempel pa fall ddr ordet tjdnst dr detsamma som arbetsupp-
gifterna var 7 kap. 5 § i dédvarande LOA dér det foreskrivs att en full-
maktshavare kunde entledigas, om han inte kunde fullgéra sin tjénst pé ett
tillfredsstdllande sdtt. Ordet tjdnst kunde ocksa avse befattningen eller arbets-
tagarens plats i organisationen. Som exempel nimnde regeringen davarande
kap. 7 § LOA om forséttande i disponibilitet. En arbetstagare som forsitts i
disponibilitet skiljs frén sina arbetsuppgifter men inte frén sin anstéllning.

Det stod enligt regeringen klart att innebdrden av ordet tjanst hade forénd-
rats allteftersom regleringen av det statliga anstéllningsforhéllandet hade
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dndrats. Den statliga anstillningen ansags vid tiden for regeringens forslag i
likhet med den privata i vésentliga delar grunda sig pa anstéllningsavtalet.
Den s.k. LOA-utredningen (SOU 1992:60) hade efter sin analys bedomt att
tjinstebegreppet inte lingre fyllde nigon ndmnvird funktion. Aven nir det
t.ex. gillde att bestimma omfattningen av den anstélldes arbetsskyldighet
ansags begreppet i allt visentligt ha spelat ut sin roll.

Ordet tjanst borde darfor utmonstras. Enligt forslaget talades det i den nya
LOA om anstillning i stillet for om tjdnst. Ordet tjanst borde efterhand ersit-
tas dven i Ovrig lagstiftning.

2.3.3 Begreppet personalpolitik avligsnas fran verksforordningen

Decentraliseringen av arbetsgivarpolitiken motiverade en fordndring av
verksforordningen (1995:1332). Begreppet personalpolitik ersattes med ar-
betsgivarpolitik.

Enligt forordningen fran 1987 skulle myndighetens chef se till att myndig-
hetens personalpolitik motsvarade de krav som stélls pa verksamheten. Dar-
vid ingick i personalpolitiken en stridvan efter jamstdlldhet mellan kvinnor
och min. Chefen skulle forsoka skapa goda arbetsforhallanden och ta till
vara och utveckla de anstélldas kunskaper, fardigheter och erfarenheter samt
fordela arbetsuppgifterna inom myndigheten sé, att var och en far uppgifter
som &r avpassade for honom. Chefen skulle se till att de anstéllda &r vil
fortrogna med mélen for myndighetens verksambhet.

Med bestimmelserna fran ar 1995 skulle myndighetens chef ansvara for
myndighetens arbetsgivarpolitik. Det innebar att foretrdda myndigheten som
arbetsgivare och att i samverkan med andra myndighetschefer utveckla och
samordna den statliga arbetsgivarpolitiken. Vidare skulle chefen se till att de
anstéllda var vél fortrogna med malen for verksamheten samt skapa goda
arbetsforhallanden och ta till vara och utveckla de anstilldas kompetens och
erfarenhet.

Arbetsgivarpolitik som huvudbeteckning for denna del av forvaltningspoli-
tiken slog dven igenom i det vardagliga sprakbruket.

2.3.4 Kbvalitets- och kompetensradet

Staten kvalitets- och kompetensrad inrédttades den 1 januari 1999 som en
stabsmyndighet at regeringen. Radet ersatte darvid Statens Fornyelsefond
och har till uppgift att ge stod i forvaltningspolitiskt angeldgna fragor. Upp-
laggningen och inriktningen av verksamheten ldggs fast i ndra samarbete
med avndmarna, Regeringskansliet och de statliga myndigheterna.

Uppgiften dr att verka for en statsforvaltning i medborgarnas tjanst. Rédet
ska sld vakt om de virden som i dag ska prigla svensk statsforvaltning,
sasom demokrati, dppenhet, rittssakerhet och effektivitet. Radet stdder och
stimulerar arbetet med kvalitetsutveckling och kompetensforsorjning inom
statsforvaltningen genom att

— utveckla och sprida former for arbete med kvalitet inom statsforvalt-

ningen,
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— initiera samverkan mellan myndigheter i frigor om kvalitet och kompe- ~ 2002/03:RR2
tens i syfte att utveckla metoder och tekniker, Bilaga
— ta fram underlag for att stodja den statliga forvaltningen i arbetet med att
skaffa, utveckla och behalla ratt kompetens,
— formedla grundliaggande forvaltningsutbildningar,
— utveckla, stodja och formedla utvecklingsprogram for chefer och andra
personer med strategiska uppgifter,
— uppmirksamma och formedla statsforvaltningens krav pa hogskolornas
reguljéra utbildning,
— stimulera forskning och utbildning om statlig verksamhet och dess bi-
drag till samhéllsutvecklingen samt
— verka for en god forvaltningskultur och etik hos de statliga myndighet-
erna.

2.4 Sammanfattning

De personalpolitiska reformerna 1985 och 1994 syftade till att skapa instru-
ment for den offentliga sektorns fornyelse och effektivisering.

1. Ett forsta och grundliggande syfte var att den statliga verksamheten
skulle effektiviseras med den nya personalpolitiken som stdd. Den stat-
liga forvaltningens resultat skulle med andra ord forbéttras.

2. En andra avsikt var att utveckla personalpolitiska instrument. Det gjorde
man genom att ange mal for olika medel. Det var t.ex. &ndrad beman-
ning, i hogre grad rekrytering efter skicklighet, 6kad rorlighet for saval
tjidnstemdn som chefer, utbyggd kompetensutveckling, decentraliserad
och differentierad 16nebildning eller program vid personalminskningar.

3. For det tredje var mélet att skapa strukturer for statliga personalfragor
som ska tjina savil medborgarintresse som verksamhetsanpassning. De-
centralisering och avreglering skulle kombineras med uppfoljning av
bade uppnédda resultat och tillampningen av regeringsformens principer
om saklighet och normmassighet.
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3 Statens personaluppfdljning efter ar 1985

Sammanfattning: I kap 3.2 redovisas regeringens uppfoljning och krav pa
redovisning i myndigheternas arsredovisningar med tonvikt pa regeringens
arbetsgivarpolitiska uppfoljning sedan 1997. I de f6ljande avsnitten redovisas
olika tillgidngliga uppgifter om den personalpolitiska utvecklingen vilka
pekar pa en relativt stabil bild under 90-talet. Flera personalpolitiska mal har
dock ej natts och det saknas en enhetlig och systematisk redovisning av
verksamhets- och resultatdata for statsférvaltningen.

3.1 Uppf6ljning av reformens mal

I detta kapitel foljs den statliga personalpolitiska utvecklingen efter 1985
med utgéngspunkt i hur ett antal personalrelaterade nyckeltal forandrats.

De nyckeltal som presenteras ar valda for att visa pa de olika omréden
som ingick i den personalpolitiska reformen. Angreppssittet utgar fran
statsmakternas ambition vid det personalpolitiska beslutet. Den nya perso-
nalpolitiken ska vara ett instrument for fordndringar. Den statliga forvalt-
ningens effektivitet ska frimjas och statstjdnsten ska fornyas. Hypotesen i
denna del av revisionen &r att om de fornyade ambitionerna forverkligas sa
kommer det att speglas genom en fordndring av relevanta nyckeltal. Nyckel-
talen redovisas i tre grupper kopplade till mal i den personalpolitiska refor-
men. Den forsta gruppen nyckeltal avser fordndringar i bemanning, den
andra rorlighet och omstéllning och den tredje kostnadsutveckling. I genom-
gangen kommer dels nyckeltalens utveckling att redovisas, dels kommente-
ras i vilken man utfallet speglar den avsedda fornyelsens forverkligande.

Inledningsvis i kapitlet redovisas en genomgang av hur den statliga upp-
foljningen av personal- och forvaltningspolitik har organiserats.

3.2 Utveckling av uppfoljningens organisation

3.2.1 Regeringens uppfoljning i drsredovisningar

Budgetéret 1991/92 var det forsta verksamhetsar for vilket de statliga myn-
digheterna redovisade sina resultat i en arsredovisning stilld till regeringen.
Resultaten skulle redovisas i enlighet med bestammelser i budgetférordning-
en (1989:400). Enligt denna skulle redovisningen av resultatet avfattas i fyra
delar.
— Av arsredovisningen skulle framga om vésentliga forandringar hade in-
traffat inom myndighetens verksamhetsomréade.
— Verksamhetens resultat i forhallande till det uppdrag som regeringen
hade preciserat i myndighetens regleringsbrev skulle foljas upp.
— Myndighetens prestationer med avseende pa kostnader, intdkter, volym
och kvalitet samt utvecklingen av myndighetens produktivitet och verk-
samhetens mitbara effekter skulle belysas.

2002/03:RR2
Bilaga

50



— Visentliga fordndringar av organisation, personalstruktur, kompetens-
forsorjning, arbetsmiljo, lednings- och styrsystem, ADB- och kommuni-
kationssystem och regelsystem skulle anges.

Ar 1993 ersattes budgetforordningen med forordningen om myndigheters
arsredovisning och anslagsframstéillning (1993:134). Med denna férédndrades
kraven pd redovisningen i vissa delar. Kvar var kdrnan att resultat métt som
volym, intdkter, kostnader och kvalitet skulle redovisas. Kravet pa analys
stirktes. Storre avvikelser frén verksamhetsmalen skulle forklaras. Resultatet
skulle jimforas med de senaste tre drens resultat. Samtidigt forsvann kraven
pa redovisning av olika organisatoriska eller personella forhdllanden eller
aktiviteter. Kravet att limna information om andra forhéllanden av vésentlig
betydelse for regeringens provning av verksamheten kvarstod.

Efter tre ar dndrades kraven ater. I férordningen (1996:882) om myndig-
heters arsredovisning m.m. fokuserades myndigheternas éaterrapportering pa
specificeringar i respektive regleringsbrev. Diarmed forsvann det generella
kravet att redovisa myndighetens prestationer med avseende pa volym, kost-
nader och kvalitet. Detta skulle endast redovisas i de fall dér inga aterrappor-
teringskrav hade stillts 1 regleringsbrevet. Kravet pa att lamna vésentlig
information kvarstod.

3.2.2 Redovisningsreformen 1993

Den 1 juli 1993 genomfdrdes det som har kallats den stdrsta forvaltningsre-
formen i modern tid. Det redan behandlade ramanslaget var en viktig del.
Dirtill inférdes en ny redovisningsmodell i staten. Det var en modifierad
form av den modell som anvindes i privata foretag. Darmed mdojliggjordes
kostnadsmaéssig bokforing och utgiftsmissig anslagsavrakning. Modellen,
som utvecklades av RRV, bestar av kontoplan och en objektplan. Hér infor-
des ett verktyg som kunde, och kan fé stor betydelse for den personalpoli-
tiska uppfdljningen i staten. I redovisningen kan resultatet uttryckt i prestat-
ioner kopplas till resursforbrukningen, t.ex. personalkostnader och loner.
Med tidsredovisning som grund kan resursutnyttjandet (kostnaderna) for en
aktivitet métas. I modellen summeras aktiviteter till s.k. delprestationer och i
ett senare led till slutprestationer. Med aktivitet menas i sammanhanget “’en
handling eller en grupp av handlingar som syftar till en viss delprestation”.
Med prestationer avses, enligt ESV, antingen de tjénster och produkter
som lamnar myndigheten, slutprestationer, eller det arbete som utfors inom
myndigheten, delprestationer. En myndighets expedierade drenden, skrivna
rapporter, inspektioner, etc. dr exempel pa slutprestationer. Arbetet som
utfors i produktionsprocessen inom myndigheten for att producera slutpro-
dukten/tjéinsten gentemot avndmaren utgdr del- eller internprestationer.

3.2.3 Den arbetsgivarpolitiska uppféljningen

Regeringens bestimmelser om systematisk uppfoljning av personal-, kompe-
tens-, organisations-, styr- och ledningsfragor forsvann nér en ny foérordning
om &rsredovisning tridde i kraft ar 1993. Ar 1997 beslot regeringen om
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systematisk uppfoljning av den statliga arbetsgivarpolitiken. Den regleras
inte 1 nagon forordning utan beslutas i sdrskilt regeringsbeslut for varje ar.
Ingen normering av redovisningen sker hos Ekonomistyrningsverket (ESV).
De redovisade uppgifternas riktighet revideras inte av RRV.

Uppfoljningen omfattar samtliga myndigheter som lyder under regeringen.
Regeringen begir arligen in uppgifter fran myndigheterna om deras arbetsgi-
varpolitik och de mal de har for denna. Insamlingen gors efter tva linjer.
Varje ar ska ett antal dterkommande “fasta” nyckeltal med syftet langsiktig
uppfoljning redovisas. Det dr t.ex. uppgifter om personalens aldersstruktur,
konsfordelning, rorlighet samt 16nenivéer och 16neutveckling. Redovisningen
ska ske dels per kategori av anstéllda, dels for myndigheten i sin helhet.
Dirutover finns en flexibel rorlig del, ddr uppgifter med anknytning till
dagsaktuella frAgor begirs in, t.ex. frdgor om arbetsmiljo, jimstélldhet eller
etnisk mangfald.

Myndigheterna ska ocksa redovisa om deras mal for kompetensforsorj-
ningen for féregdende budgetar har uppnatts. Mél for kompetensforsorjning
for pagaende verksamhetsér samt de tva dirpa foljande aren ska anges.

Uppgifterna sammanstills och ska enligt regeringens intentioner anvéndas
pa tva sitt. Uppgifterna ligger pa makronivan till grund for regeringens rap-
portering till riksdagen i arsredovisning for staten. Dértill sammanstélls
uppgifterna myndighetsvis och ska utgora ett underlag for respektive myn-
dighetshandldggare inom Regeringskansliet. Uppgifterna avses anvéndas i
budgetdialogen, vid analysen i samband med forfattandet av budgetproposit-
ionen och vid formuleringen av uppdrag i regleringsbreven. Enligt uppgift
varierar graden av anvéndning av underlagen mellan olika myndighetshand-
laggare.

3.2.4 Kriterier for mal i regeringens handledning for regleringsbrev

Den radande forvaltningspolitiska doktrinen i staten &r mal- och resultatstyr-
ning. Mal har dér en roll som administrativt styrmedel. I skriften Vad blev
resultatet (RRV P 1983:2) diskuteras olika kriterier for administrativa styr-
medel. RRV uppmirksammar dérvid fyra kvaliteter som ett styrmedel ska
ha. Det ska vara:
— Enkelt, ju mer komplicerade procedurer som innefattas desto mindre
traffsdkerhet i styrningen.
— Paverka — medlet ska ha en pétaglig inverkan pa de forhallanden som
avses.
— Jamforbart — dtgérden maste kunna relateras till ndgot sa att dess virde
kan bedomas.
— Acceptans — styrmedlet ska inte mota sddant motstand i genomforande-
miljon att dtgérden blir verkningslds eller kontraproduktiv.

I Finansdepartementets aktuella handledning for regleringsbrev anges fem

kriterier for malformulering. Det &r det s.k. SMART-konceptet. Mal ska

vara:

—  Specifika, siledes verksamhets- och situationsanpassade, liksom kon-
kreta och enkla.
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—  Mitbara, dvs. maluppfyllelse eller resultat ska kunna faststéllas, foljas
upp, redovisas och helst jamforas 6ver tid eller med andra myndigheter.

—  Accepterade, dvs. vil spegla de ataganden som riksdagen gjort for verk-
samhetsomradet eller myndigheten och samtidigt ha hog legitimitet
bland tjdnsteminnen i verksamheten.

—  Realistiska, dvs. mélen ska kunna nds. Aven har har kriteriet dubbla
betydelser. Det ska finnas en beprévad teori och teknik som kan tillim-
pas for att malet ska nés. Det ska dértill ges reella forutsdttningar, t.ex.
finansiella, for verksamheten.

—  Tidsatta, dvs. mélen ska avse i forvig faststéllda tidsperioder.

3.2.5 Regeringens bedomning av utvecklingsbehov

Finansutskottet formulerade ar 1999 ett antal krav pa regeringens rapporte-
ring av maluppfyllelse och resultat (1998/99 FiU:20). Grundldggande var att
resultatanalysen ska vara faktabaserad och inriktad pé foregaende ars resultat
i forhéllande till uppsatta mél och pa uppnadda resultat. En tydlig atskillnad
ska goras mellan resultatinformation och resultatanalys & ena sidan och rege-
ringens resultatbeddmning & andra sidan. Kopplingen mellan uppnadda resul-
tat och foreslagna anslag ska forbéttras samtidigt som anslagsberdkningarna
ska goras tydligare och redovisas for riksdagen. Motiven for regeringens
bedomning och regeringens slutsatser ska framga tydligt for att forbéttra
kopplingen mellan maluppfyllelse och forslag till budget.

I finansplanen for ar 2000 redovisade regeringen i avsnittet Ekonomisk
styrning — ett verktyg for politikens forverkligande (prop. 1999/2000:1,
bilaga 1) utvecklingsbehoven for bl.a. uppfoljning och resultatanalys. Den
ekonomiska styrningens framsta uppgift dr, skrev regeringen, att vara ett
verktyg for politikens forverkligande. Darfor ska den skapa forutsittningar
for

— god kontroll av statens finanser,

— resursfordelning i enlighet med politiska prioriteringar samt

— hog produktivitet och effektivitet i anvdndandet av statens resurser.

Utvecklingsarbetet ska enligt regeringen dérfor syfta till att bl.a. forbattra
modjligheterna att
— utifran statsbudgeten fa en god bild av den statliga ekonomin,
— relatera den budgeterade resursforbrukningen till faststdllda mal sa att
prioriteringsdiskussioner underléttas
— stilla resultatet av en verksamhet mot de resurser som forbrukats inom
verksamheten.

En ny forordning &r 2000, forordningen (2000:605) om arsredovisning och
budgetunderlag, inneholl inga nya krav for resultatredovisningen. De gene-
rella krav som stéllde resultat mot resursforbrukning och verksamhetens
genomforande och forhéllanden som fanns i forordningen fran 1989 aterin-
fordes inte.
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3.2.6 Riksdagens uppfoljning

I riksdagsstyrelsens forslag Riksdagen infor 2000-talet (2000/01:RS1) fore-
slas att riksdagen utvecklar sin uppf6ljning och utvérdering bl.a. inom ramen
for utskottens arbete. Enligt 1 kap. 4 § regeringsformen granskar riksdagen
rikets styrelse och forvaltning. Riksdagsstyrelsen konstaterade att uppfolj-
ning och utvirdering av riksdagsbeslut &r att betrakta som en del i utdvandet
av riksdagens konstitutionella befogenheter. Uppf6ljnings- och utvérderings-
arbetet utgdr ocksa en integrerad del i beredningsarbetet. I forarbetena till
regeringsformen framhalls att den pa &mnesindelning grundade utskottsorga-
nisationen lampar sig vél for en kontinuerlig granskning av resultatet av den
statliga reformverksamheten. Konstitutionsutskottet (2000/01:KU23) delade
uppfattningen att det finns ett behov av att detta ansvar blev klargjort pa ett
tydligare sitt dn tidigare. Det borde siledes inforas en ny bestimmelse i
riksdagsordningen, 4 kap. 16 §, om att i utskottens beredning av drenden ska
ingd uppgiften att f6lja upp och utvérdera riksdagsbeslut inom utskottens
amnesomraden.

En punkt i programmet &r forbdttrad verksamhetsplanering i utskottsar-
betet. I utskottens planering ska inga de strategiska beslutspunkter som kan
urskiljas 1 utskottets arbete, t.ex. nér storre propositioner och motionsbetén-
kanden ska laggas fram. I utskottens verksamhetsplanering bor vidare ingé
en strategi for informationsforsorjningen. En sddan strategi bygger pa att
utskotten sjilva viljer ut teman som ska vara styrande for de omraden som
ska viljas ut for fordjupande uppfoljningar och utvarderingar. Det kan ocksa
finnas frdgor som ticker flera utskotts beredningsomriden, och samarbete
Over utskottsgranserna kan aktualiseras. Ett mer tematiskt arbetssitt bor
enligt referensgruppen provas i utskottens och riksdagens arbete.

Om inriktningen pa utskottens uppfoljnings- och utvirderingsarbete anser
Riksdagskommittén att utskotten maste bli mer aktiva och ta ett storre ansvar
for att ta initiativ till uppfoljnings- och utvirderingsaktiviteter. Ledamdterna
— med sina breda kontaktytor i samhéllet — och utskottspresidierna maste bli
mer drivande nér det géller uppf6ljning och utvirdering av riksdagens beslut.
Aven tjinstemannen vid utskottskanslierna bor kunna spela en aktivare roll.

En systematik med resultatinformation som é&terfinns i budgetproposition-
en bor ocksa tillimpas i andra propositioner. En mer enhetlig utformning av
utskottsbetinkanden bor 6vervigas. Uppfoljnings- och utvarderingsinformat-
ion bor i tillampliga fall vara en obligatorisk del av ett utskottsbetdnkande.
Formerna for en fordjupad samverkan i resultatdialogen mellan riksdagsut-
skotten och Regeringskansliet bor utvecklas ytterligare. Inom ramen for
denna dialog bor tydliga krav stéllas fran riksdagens sida om resultatredovis-
ningens form och innehall.

Vidare har riksdagen tagit stéllning till ett forslag frdn regeringen om att
dndra utgiftsomrade for drenden om statlig personalpolitik. For att politikom-
rdde 4 Effektiv statsforvaltning ska kunna utgéra en helhet foreslér regering-
en att verksamheter som hor till politikomrddet Effektiv statsforvaltning
flyttas fran utgiftsomradde 14 Arbetsliv till utgiftsomrade 2 Samhillsekonomi
och finansforvaltning. Bakgrunden till att Arbetsgivarverket och Statens
pensionsverk (SPV) redovisats under utgiftsomrade 14 och verksamhetsom-
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radet Staten som arbetsgivare har enligt regeringen haft med utskottsbehand-
lingen att géra. Verksamheterna har inte haft sina 6vergripande mal relate-
rade till utgiftsomrade 14 utan till utgiftsomrade 2, eftersom de ar ett av flera
medel for att effektivisera statsforvaltningen.

Enligt konstitutionsutskottets mening (2000/01:KU23) fanns det goda skél
att fora samman de olika anslag som hor till politikomradet Effektiv statsfor-
valtning under utgiftsomrade 2. Ett var att arbetsgivarpolitiken &r ett av med-
len for att gora statsforvaltningen effektivare. Enligt KU fanns dock inte
tillrackliga skal att dven fora Over beredningen av arbetsrittsliga lagstift-
ningsfragor pa det statliga omradet till finansutskottets ansvarsomrade.

3.2.7 Kommentarer till uppfoljningens utformning

Savil det personalpolitiska beslutet som den forvaltningspolitiska fornyelsen
innefattade 6kade ambitioner och krav betraffande uppféljning. Under den
efterféljande perioden har bade modeller och ambitionsnivaer skiftat. Det gor
att det saknas en enhetlig, systematisk, 16pande och bred redovisning av
verksamhets- och resultatdata for statsforvaltningen.

Det har darfor for denna granskning i de allra flesta fall varit svart att f&
fullstdndiga och l6pande eller jamforbara sifferuppgifter for hela den stude-
rade perioden. Olika datakéllor har olika definitioner, varfor till synes iden-
tiska uppgifter varierar. I vissa fall redovisas data insamlade och bearbetade i
anslutning till olika utredningar. I flera fall har sérskilda forfrdgningar for
denna granskning gjorts. For ndgra uppgifter, som t.ex. antalet anstillda eller
utgifter for loner, har redan etablerad statistik fran SCB eller RRV:s/ESV:s
riksredovisning kunnat utnyttjas.

3.3 Den statliga bemanningen

Att inrétta och tillsétta en tjénst i staten, dvs. bemanna ett statligt atagande &r
det grundldggande och ursprungliga personalpolitiska medlet.

I det personalpolitiska beslutet formulerades ett dvergripande mal for be-
manningen. En fordndring i bemanningsprocessen var i sjidlva verket en
kérna i den péborjade reformen. Tidigare sattes i praktiken likhetstecken
mellan fornyelse och 6kad bemanning. Den personalpolitiska reformen
skulle medge att savil nya som effektivare verksamheter genomfordes med
befintlig bemanning. Det gillde for staten som helhet. Nér det géllde ldgre
organisatoriska nivaer, olika myndigheter eller sektorer, kunde bemanningen
savil 6ka som minska beroende pa antingen politisk prioritering eller effekti-
viseringspotential. Ett forvéntat utfall for bemanningen i staten &r en bruten
expansion for staten som helhet, medan man ska kunna se savil 6kningar
som minskningar pa sektors- eller myndighetsniva.

En kartldggning av bemanningen, métt som antalet anstédllda inom statlig,
statligt finansierad eller statligt l16nereglerad verksamhet, for de senaste 20
aren visar att expansionen brutits redan fore 1985 éars reform. Den stora
minskningen i bemanningen genomfordes fran slutet av 1980-talet. Fram till
ar 2000 var minskningen ndarmare 340 000 personer, tabell 1. Dirtill fanns
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det flera forklaringar. I hog grad var det fraga om strukturfordndringar fran
och med ar 1990, t.ex.:

— Kommunalisering av gymnasieldrare, ca 135 000 personer, ar 1991.

— Bolagisering av affarsverk, ca 157 000 personer, aren 1993 och 1994.

— Kyrkans skiljande frén staten, 24 000 personer, ar 2000.

— Civil statsforvaltning och forsvar, 40 000 personer, hela 1990-talet.

En minskning i bemanningen av affdrsverken foregick bolagiseringen. Pos-
ten minskade antalet anstéllda med 7 000 och Televerket med 6 000 personer
mellan 1990 och 1992. Det enda egentliga “strukturella” tillskottet under
perioden dr Overtagandet 1994 fran kommuner och landsting av ungdoms-
vérdsskolor m.fl. med knappt 4 000 personer. Minskningen med 40 000
anstéllda sedan 1980 inom statsforvaltningen bestar av olika slags nedskér-
ningar, sammanslagningar och nedldggningar av myndigheter. En stor del,
44 procent av minskningen, kan hinforas till Forsvaret dar 18 000 anstéllda
ldmnat verksamheten under perioden. For den civila statsforvaltningen har
minskningen i bemanningen varit 22 000 personer.

Tabell 1: Anstillda inom statsforvaltning, 6vrig offentlig sektor (forsak-
ringskassorna) samt statligt lonereglerad verksamhet 1980-1999, tusental,
samt forindring 1980-1999.

1980 1985 1990 1995 1999 (+/-)

Civila statsforvaltningen 203 200 193 185 180 -22
Forsvaret 52 49 49 39 35 -18
Affarsverken 175 174 159 22 18 -157
Summa statsforvaltningen 429 423 401 246 232 -197
Primdrkommunal, statligt 16ne-

reglerad verksamhet (lérare) 135 135 135 -135
Kyrkokommunal verksamhet 19 22 25 24 5
Ovrig offentlig verksamhet 26 23 23 18 14 -12
Kalla: Statistisk arsbok

* Aven RSV

For den civila statsforvaltningen, se tabell 2, har den minskade beman-
ningen genomforts av flera olika skal.
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Tabell 2: Anstillda inom civil statsférvaltning, nigra av dess storre Bilaga
sektorer samt ovrig offentlig sektor 1980-1999, tusental

1980 1985 1990 1995 1999

Civila statsforvaltningen 202,6  199,5 1934 185,1 180,0
- Arbetsmarknadsverket 13,4 15,1 11,8 12,6 11,8
- Hogskolorna 38,1 41,9 40,8 45,2 50,5
- Polisvisendet 258 26,8 27,6 25,5 21,1
- Skattemyndigheterna 5,6 5,8 6,4 11,0* 9,5%

Ovrig offentlig verksamhet, 26,1 22,8 23,4 18,0 14,4
Killa: Statistisk arsbok
* Aven RSV

En faktor bakom utvecklingen var den ekonomiska krisen i borjan av 1990-
talet och det ddrav motiverade besparingsprogrammet. Darutdver kan en del
andra forklaringar urskiljas, bl.a. struktur- eller programreformer. Under &ren
efter 1985 genomfordes t.ex. en strukturell renodling av Arbetsmarknadsver-
ket. Samhall och AMI bréts loss, medan flyktingmottagningen dverfordes till
kommunerna och Invandrarverket. Under krisaren pad 1990-talet hade Ar-
betsmarknadsverket en central roll med insatserna for sysselsattning. Insatser
for krisbekdmpning, Kunskapslyftet m.m. forklarar delvis hogskolorna per-
sonella expansion. For hogskolorna &r det dock frimst en frdga om en lang-
siktigt syftande strukturell utbyggnad av hogre utbildning. For savil polisva-
sendet som de allménna forsdkringskassorna finns reformering av verksam-
heten bland forklaringarna till minskad bemanning. Bade nédrpolisreformen
och arbetslinjen i socialforsédkringen inneh6ll forvéntningar om rationaliserad
verksamhet. ”Vinster” i form av personalminskning skulle bli mojliga genom
overgang till problemorienterade arbetssitt. Ett led i krisbekdmpningen var
nagra ars uppehdll i intagningen till polisutbildningen. Personalinskrénk-
ningar motiverade av forvintande effekter av teknisk utveckling har genom-
forts pa savil skattemyndigheter som forsakringskassor.

3.3.1 Utveckling for olika personalkategorier

Den statliga bemanningen kan avse dven hur personalen anvinds. Vilka
arbetsuppgifter forstirks? Vilka synes bli nedprioriterade genom att antalet
tjdnster minskar? En systematisk redovisning av detta inleddes ar 1998 da
regeringen i sin arbetsgivarpolitiska uppfoljning fragade efter antalet an-
stéllda i tre huvudkategorier; kdrnkompetens, ledningskompetens eller stod-
kompetens. Sedan 1998 klassar Arbetsgivarverket statens anstillda i ndgon
av dessa kategorierna. Se tabell 3.
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Tabell 3: Den statliga personalen indelad i kategorier,
Yo,

Kéarnkompetens Ledningskompetens Stodkompetens

1998 52,7 5,3 23,4
1999 53,6 5,5 24,5
2000 51,1 5,6 23,9

Kalla: Uppgifter fran Arbetsgivarverket
I tabellen ingér inte s.k. arvodister som utgdr cirka 10 % samt
de som ej kunnat klassificeras, cirka 10 %.

Tidsserien &r for kort for att ndgon direkt tendens skall kunna utldsas. Det
finns heller ingen etablerad eller erfarenhetsbaserad norm for att bedoma om
det rimliga med en andel kdrnkompetens pé drygt 50 %.

En annan mdjlig kélla for att folja utvecklingen for olika personalkatego-
rier &r data fran SCB:s statliga arbetsmarknadsstatistik. Jimforbara siffror
for statsforvaltningen och kyrkan finns fran ar 1992, se tabell 4-6. Med
denna statistik som bas kan utvecklingen av sysselsatta i olika statliga tjans-
tekategorier foljas. Materialet har dock négra begrdnsningar. Férdelning av
tjénstetyper pa olika myndigheter &r inte mdjlig. Klassificeringarna forandras
delvis. Vidare &r kategorier med entydiga bendmningar oftast delméngder av
storre populationer. Chefer pa operativ nivd bendmns ofta men langt ifran
alltid som enhets- eller byrachefer. Har redovisas dock nigra bearbetningar
dér kategorierna dr relativt entydiga och dér ndgra inslag i den personalpoli-
tiska utvecklingen under 1990-talet kan foljas.

Medan antalet anstéllda i staten frdn 1992 till 2000 minskade med mer 4n
100 000 personer dkade antalet tjdnstebendmningar med drygt 600, tabell 4.
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Tabell 4: Anstillda och tjinstebendmningar i staten och kyrkan
1992 och 2000, antal sysselsatta

1992 2000
Antal anstéllda 378 000 235000
Antal tjanstebendmningar 1 640 2273
Antal bendmningar per 1 000 anstéllda 4 10

Kélla: SCB, bearbetad av revisorerna.

En tolkning av detta &r att den personalpolitiska reformen fatt genomslag i
formell mening. Mgjligheten att flexibelt inrdtta och bendmna tjanster har
utnyttjats. Nar det géller assistenter s& visar statistiken hur antalet anstillda
minskat kraftigt. Anstdllda i kategorierna assistent eller byrdassistent mins-
kade med drygt 20 000 personer. Antalet chefer har dkat. Eftersom antalet
anstillda totalt har minskat sa ir slutsatsen att chefstidtheten okat, tabell 5.

Tabell 5: Anstillda i chefs- respektive assistentkategori 1992 och
2000, antal

1992 2000 Forandring

Antal anstillda 377000 235000 -38 %
Avdelnings-, enhets- och byrachefer 572 954 67 %
Assistenter och byraassistenter 30 551 10 478 -66 %

Killa: SCB, bearbetad av revisorerna.

For administrativa befattningar knutna till centrala enheter dr kategorierna
lattare att tydligare bendmna. Antalet anstéllda i administrativa befattningar,
tabell 6, har okat under 1990-talet, med ett undantag. Antalet 16nehandlédg-
gare har minskat. I det fallet kan tre forklaringar tinkas. D4 totala antalet
anstédllda minskat har ocksa behovet av 16neadministration minskat. Vidare
kan regelverkets forenkling liksom det 6kade teknikstddet ha gjort rutinerna
mindre komplicerade och ddrmed mindre arbetskrévande.
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Tabell 6: Statligt anstillda i olika tjéinstekategorier 1992 och 2000,
antal

1992 2000 Forandring i %

Personalhandldggare 197 602 405
Lonehandldggare 437 334 -103
Informationstjénster 268 681 413
Controller 13 120 107
Ekonomiadministration 1514 2075 561
ADB- eller IT-tjanster 784 1687 903

Kaélla: SCB, bearbetad av revisorerna.

Okade krav pa personalpolitiken kan forklara att antalet personalhandléiggare
okat, dels har uppsdgningarna under 1990-talet medfort extra arbetsinsatser.
Den nya personalpolitiken fran 1985 stdllde ocksa i sig krav pa aktivare
insatser, t.ex. rekrytering eller kompetensutveckling. Den arbetsinriktade
rehabiliteringen av langtidssjuka gav dven den okad efterfrdgan pé personal-
tjinster. Aven olika omorganisationer har medfort behov av insatser fran
personalavdelningar.

Att anstéllda inom ADB eller ekonomiadministration har dkat forklaras
dels av den tekniska utvecklingen, dels av de olika reformerna inom ekono-
mistyrningsomradet som genomfordes under 1990-talet, t.ex. den nya redo-
visningsmodellen eller den nya arsredovisningen.

3.4 Rorlighet, omstéllning och utveckling

3.4.1 Personalomsittning

Att 0ka rorligheten bland statligt anstéllda var ett framtrddande mal vid det
personalpolitiska beslutet. Ambitionen fanns i savél formell som innehallslig
mening. Regelverket skulle forenklas s att 0kad rorlighet blev mojlig. Dér-
for minskades vikten av fortjdnstkriteriet, och den reglerade befordrings-
gangen upphorde. Anstéllningsbeslut decentraliserades. Men okad rorlighet
gavs ocksa ett egenvérde, ett allmént tillstdnd att strdva efter. Det gillde inte
minst pa chefssidan dér tidsbegridnsade chefsforordnanden var ett medel som
rekommenderades. Enligt Forvaltningsutredningens berdkningar var perso-
nalomséttningen i staten under 1970-talet i genomsnitt cirka 10 %.

En okad rorlighet gér inte att avlésa i tillgédngligt material, (tabell 7). Per-
sonalomsittningen har varit relativt stabil under 1990-talet. Den har pendlat
mellan ca 7,5 och 10 %. Har anvédnds regeringens definition (skr.
2000/01:151, sid. 50). Rorligheten méts som lagsta virdet av nyanstéllda och
avgéngna dividerat med genomsnittet av arets och fjolarets antal anstéllda.
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Tabell 7: Personalomsiittning i staten dren 1991-1999, Bilaga
%

1991 9,3
1992 7,3
1993 7,4
1994 9,8
1995 8,2
1996 7,8
1997 9,5
1998 9,5
1999 9,9

Kalla: Arbetsgivarverket

Rorligheten dr olika for skilda personalgrupper. Den dr nagot hogre for kvin-
nor &n for mén. Den ligger pa ndrmare 20 % for den yngsta aldersgruppen,
under 34 r. For gruppen chefer dr personalomséttningen knappt 5 %.

Revisorerna har i de tvé tidigare ndmnda rapporterna Statlig personalpoli-
tik (1994/95:12) och Myndigheternas lonekostnader (1998/99:5) redovisat
uppgifter om personalomséttning. I den forsta rapporten visas att omsétt-
ningen bland chefer i ett urval om 25 centrala myndigheter sjunkit fran 15 %
till 4 % fran budgetaret 1986/87 till budgetiret 1993/94. For handlaggare
sjonk omséttningen 1 samma grupp av myndigheter frén 7,4 % till 4 %. I den
andra rapporten redovisas personalomséttningen for aren 1994 till 1997 for
fem fallmyndigheter. Den genomsnittliga personalomséttningen for gruppen
under de fyra aren &r 7,3 %. Under perioden har det arliga genomsnittet for
de fem myndigheterna dkat fran 4,4 % till 9,3 %. Det dr ocksa stora variat-
ioner mellan myndigheter och ar.

Uppgifter om rekryteringar och avgéangar redovisas fran och med 1997 i
Arsredovisning for staten. Nyrekryteringarna har legat pa knappt 20 000
personer om aret, avgangarna har varit nagot storre, tabell 8. Nyrekrytering
gOrs framst av yngre, medan avgangarna dr jamnt fordelade pa aldersgrup-
per.

Tabell 8: Rekrytering och avgang i statlig tjinst 1997-2000, totalt antal
samt andel for aldersgrupper

1997 1998 1999 2000
Nyrekryterade, varav 17 600 17 500 18 500 18 600
- under 34 ar 58 % 55% 57 % 57 %
- 35 till 54 ar 38% 39% 39% 38 %
- Over 55 ar 4% 6 % 5% 5%
Avgéngna, varav 20 900 21 000 18 700 21 000
- under 34 ar 33% 34 % 35% 36 %
- 35till 54 ar 37% 37 % 38 % 39%
- Over 55 ar 30 % 29 % 27 % 25%

Kalla: Arbetsgivarverket
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1 Arsredovisning for staten for & 1998 kommenterar regeringen personalom-
séttningen (skr. 1998/99:150). En vél avvigd personalrorlighet dr av stor be-
tydelse for effektivitet och bra resultat. Vad som é&r en rimlig rorlighet varie-
rar dock mellan verksamhetsomraden, arbetsplatser, grupper av anstéllda och
enskilda individer. Det &dr darfor, enligt regeringen, varken onskvért eller
lampligt med en centralt foreskriven rorlighet. Myndigheterna bor sjélva,
med de befogenheter de har fatt, kunna faststélla savil passande rorlighet

som ldmpliga metoder for att uppna den.

3.4.2 Uppsigningar

Mellan aren 1990 och 1998 sades ca 52 000 statsanstillda inom forsvar och

civil statsforvaltning upp, se tabell 9.

Tabell 9: Uppsagda i staten dren 1990-1999, tusen personer,

exklusive affirsverken

Totalt Forsvaret  Civil statsfor-
valtning
1990/91 4,1 1,6 2,5
1991/92 3,7 1,6 2,1
1992/93 6,6 2,9 3,7
1993/94 6,5 1,1 54
1994/95 3,5 0,2 33
1995/96 4,7 0,1 4,6
1997 5,0 0,5 4,5
1998 3,2 0,4 2,8
1999 2,2 0,3 1,9

Killa: Trygghetsstiftelsen

Antalet uppsagda varierade mellan aren. Dértill gjordes uppsédgningar vid
affdrsverk infor bolagiseringen. I de allra flesta fallen lyckades det for den
uppsagde att med arbetsgivarens och Trygghetsstiftelsens stod finna ett nytt

arbete, tabell 10.

Tabell 10: Avaktualiseringsorsak for uppsagda fran statlig tjénst

ar 1997 vid uppsigningstidens utgang, procent

Avaktualiseringsorsak Procent av

uppsagda
Fast eller lang tidsbegr. statlig anstéllning 8,0
Fast eller lang tidsbegr. kommunal anstillning 13,2
Fast eller lang tidsbegr. privat anstédllning 17,0
Lang utbildning 21,5
Startat eget 4,4
Pension, pensionsersittning 12,6
Summa avaktauliserade 77
Andel aktuell for atgard 23
Summa 100

Kalla: Trygghetsstiftelsen, uppfoljning av uppsagda i staten ar 1997,

Sérskild undersokning for ar 1997.
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Vid uppségningstidens utgang, som i allmédnhet var ett ar, ar saledes mindre
dn 23 procent av de uppsagda i behov av fortsatta atgérder. Av dessa var
cirka 8 procent registrerade som dppet arbetslosa eller i vintan pa att beslu-
tad atgérd ska starta, 2 procent hade tillfalligt 1imnat arbetsmarknaden (barn-
ledighet m.m.), ca 11 procent deltog i kortare utbildning eller annan atgérd
och resterande 2 procent hade tillfdlliga anstillningar eller var i fard med att
starta eget.

Regeringen redovisar i Arsredovisning for staten for &r 1998 Trygghetsstif-
telsens beddmning av uppsédgningarnas genomforande (skr. 1998/99:150).
Goda resultat har uppnatts enligt Trygghetsstiftelsen, delvis beroende pa att
de statsanstéllda havdar sig vl pa arbetsmarknaden. Ungefér tva tredjedelar
av de uppsagda som fatt nya arbeten de senaste aren har fatt det i den privata
sektorn. Till de positiva resultaten bidrar ocksa individanpassade arbetsfor-
mer och att de uppsidgande arbetsgivarna ofta skapar bra forutséttningar for
omstéllningsarbetet. Enligt Trygghetsstiftelsen skoter de statliga arbetsgivar-
na i stort avvecklingen av personal pa ett bra sitt.

3.4.3 Aldersstrukturen i staten

Aldersstrukturen i staten har forandrats under 1990-talet. De statliga tjénste-
ménnen har blivit dldre, se tabell 11. Den grupp som dominerade 1990, fodda
1945 till 1950, ar fortfarande den storsta. Enligt regeringens kommentar i
skrivelsen till riksdagen om personalpolitiken (skr. 2000/01:151) &r de stora
kommande pensionsavgingarna en sida av problemet med den sneda alders-
strukturen i staten. Ett lika stort problem 4r den 14ga andelen unga, som kan
ge problem med kontinuitet och atervéxt. Pensionsavgingarna kan enligt
regeringen leda till allvarliga problem med kompetensforsorjningen. Mycket
kunskap och erfarenhet kommer att forsvinna frdn myndigheterna, samtidigt
som stora nyrekryteringar sannolikt kommer att behéva goéras pa kort tid.
Rekryteringsldget kan, enligt regeringen, forsvaras av att ung, vilutbildad
arbetskraft med storsta sannolikhet kommer att bli en bristvara i takt med att
befolkningen édldras. Vidare bedomer regeringen att det betydligt ndrmare i
tid ocksa pa vissa hall kan uppsta problem med att klara verksamheterna nar
en stor andel av personalen ndrmar sig pensionsdldern och manga snarare
blickar fram mot en pensionering dn mot karridr och 6kad arbetsborda.
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Tabell 11: Aldersfordelning i staten 1990 och 2000, andelar i alders- Bilaga
grupper

1990 2000
16 -19 2,0 0,3
20-24 6,5 2,5
25-29 10,0 8,5
30-34 11,5 11,7
35-39 12,0 11,5
40 — 44 16,0 12,0
45-49 14,3 12,8
50-54 10,0 16,0
55-59 8,4 14,0
60 — 64 6,0 6,0

Killa: Regeringens forvaltningspolitik, skr. 2000/01:151

3.4.4 Pensioner

Antalet fore detta statligt anstidllda som uppbér pension minskar under 1990-
talet. Det &dr en foljd av att de statligt anstéllda minskar i antal under peri-
oden. De som pensioneras fran affarsverken kategoriseras vid pensionering
efter bolagisering inte som fore detta statligt anstdllda. Pensionskostnaderna
okar négot i absoluta tal, men inte med hénsyn till kostnadsutvecklingen, se
tabell 12.

Tabell 12: Antal pensioniirer och utbetalt belopp, tusen kronor —
f.d. statligt anstillda

Ar Antal Belopp
1990 218476 4920 500
1991 220 589 5167 100
1992 219917 5336 000
1993 220039 5429 500
1994 220 668 5348 700
1995 220031 5451 000
1996 218 942 5793 600
1997 216 872 5844 100
1998 215768 5801 500
1999 213 734 5504 000
2000 211726 5532500
Kalla: SPV

I en forskningsrapport av arbetslinjen for den dldre arbetskraften som ge-
nomfordes for revisorernas ridkning i granskningen Arbetslinjens tillimpning
for de éldre (1999/2000:7) framkom att staten verkade vara lika bendgen som
andra arbetsgivare att soka olika avtalslosningar for att vid personalneddrag-
ningar lata den &ldre arbetskraften gé forst. Flertalet statsanstillda 1dmnade
sin anstéllning nagra ar fore ordinarie pensionsdlder. Dessutom anvéndes
enligt studien flera olika &tgérder som syftar till att hjdlpa personal som ska 64



avvecklas till ett nytt arbete. Myndigheter som upplevde en tringd finansiell
situation anvénde pensionslosningar som medel for att minska personalkost-
naderna. Med detta perspektiv kan det sdgas finnas en diskrepans mellan mél
och forvéntat utfall. Enligt en personalpolitisk norm, uttryckt av revisorerna,
bor inte antalet pensioner 6ka under en omstéllningsperiod. Staten som fore-
domlig arbetsgivare bor inte nyttja fortida pensionering som omstillnings-
medel.

I den ndmnda forskningsrapporten visades hur staten under 1990-talet ut-
nyttjat olika pensionsformer i den padgdende omstruktureringen, se tabell 13.
Négra olika typer av pensionsmdjligheter visar en 6kad frekvens under det
tidiga 1990-talet.

Tabell 13: Utveckling for olika pensionsformer aren 1992-1998,
staten.

Nybeviljade pen- Antal tjanstepension- Sjukpenningsav-
sionsersittningar er med fortida uttag  géngar enligt PA-91

1992 2967 53 2339
1993 4151 145 3088
1994 3683 162 2224
1995 2037 159 1657
1996 2179 133 1378
1997 1404 225

1998 1 604 173

Kailla: Wadensjo och Sjogren, Arbetslinjen for dldre i praktiken (2000),
kapitel 8.

Antalet fortidspensioner for samhillet i sin helhet har 6kat kraftigt under de
allra senaste dren. Okningen ir dock frdn en ldgre niva dn vad som gillde pa
till exempel 70-talet. Det saknas emellertid en sdrredovisning av fortidspens-
ioner for grupper av arbetsgivare.

3.4.5 Kompetensutveckling

Utbildningskostnaderna i forhdllande till personalkostnaderna

Ett behov av I6pande kompetensutveckling framhélls i flera av de proposit-
ioner som vid 1980-talets mitt behandlade personal- och forvaltningsrefor-
mer. Manga reformer inom olika sakomradden hade utbildning av befintlig
personal som ett viktigt delmoment. Det géller t.ex. den arbetsinriktade reha-
biliteringen pé forsdkringskassorna eller det problemorienterade polisarbetet
i nédrpolisreformen. Utbildning av personal var ett medel for att genomfora
sakpolitiska reformer, ddrmed ett personalpolitiskt medel. Ett delmal var
dérfor utbildningen av redan anstilld personal. Okade utbildningsinsatser var
ett mal som kunde forvéntas bli uppnatt under 1990-talet. Ett sitt att méta
detta dr att f6lja utvecklingen av kostnader for intern utbildning.

Pé forfragan har 20 myndigheter redovisat sina direkta kostnader for ut-
bildning som andel av personalkostnaderna. Dirvid ingér inte de interna

2002/03:RR2
Bilaga

65



kostnaderna (I6nekostnader for egen personal, utnyttjande av egna lokaler, ~ 2002/03:RR2
utbildningsdeltagarnas 16ner och andra kostnader). Kostnaderna &r i stort sett Bilaga
ofordndrade under 1990-talet. De direkta utbildningskostnaderna motsvarar

en andel pé ca 2 % av personalkostnaderna. En forvintad 6kning kan moj-

ligtvis anas for den senare delen av 1990-talet. Under aren 1995 och 1996, da

nedskédrningarna i statens verksamhet var som mest patagliga, sjonk utbild-

ningskostnaderna, se tabell 14.

Tabell 14: Utbildningskostnader i procent av totala personalkostna-
derna

Ar %
1992-93 2,0
1993-94 2,0
1994-95 2,1
1995-96 1,7
1997 2,0
1998 2,1
1999 2,0
2000 2,1

Kalla: Fragor till myndigheter.

Utbildningsvolym

Okade utbildningsinsatser, med t.ex. syftet att &ka kompetensen eller fornya
verksamheten, kan speglas av utvecklingen av den interna utbildningsvoly-
men. Det kan vara friga om andel deltagare i personalutbildning. Det kan
ocksa vara fraga om antal utbildningsdagar per anstélld, tabell 15.

Tabell 15: Statlig personalutbildning under de forsta halvaren 1990-
1999. Kiilla: SCB

Deltagare i statlig personalutbildning Genomsnittligt antal utbild-

i procent av antalet anstillda ningsdagar per deltagare
1990 46 9,5
1992 44 7,8
1993 33 8,3
1994 55 8,5
1995 57 9,9
1996 55 10,7
1997 52 8,8
1998 54 7,5
1999 56 7,2

Andelen anstillda som deltagit i personalutbildning 6kar under 1990-talet.
Antalet utbildningsdagar per anstélld varierar utan monster under samma tid.
Siffrorna speglar inte ndgon successivt dkad utbildningsinsats. Det gér inte
heller att urskilja om det &r friga om normala utbildningsinsatser. Den stora
omfattningen av antalet deltagare liksom den korta utbildningstiden per

deltagare skulle dérfor tala for att det kan vara frdga om introduktionsutbild- 66



ning eller kortare utbildning i t.ex. nya dataprogram. Om det skulle vara
insatser i samband med omstdllning gar det inte att avldsa vilka som omfat-
tas. Inte heller gar det att svara pa fragor om utbildningars syfte. I vilken
grad dr det friga om utbildning for dem som sagts upp eller dr med i ett
omstéllningsprogram? Eller &r det fridga om strategisk kompetensutveckling
for personal som skall vara kvar i myndigheten?

3.4.6 Forindringar i myndighetsstrukturen

Under 1990-talet har regeringen gjort flera dndringar i myndighetsstrukturen,
den har centraliserats. Antalet statliga myndigheter har mer &n halverats
under 1990-talet, fran 1 360 myndigheter ar 1990 till 590 &r 1998. Inom flera
sektorer har antalet regionala eller lokala enheter minskat. Regeringen redo-
visar i sin forvaltningspolitiska rapport till regeringen for &r 2000 att denna
I6pande omstrukturering ska fortsdtta (skr. 2000/01:151), se tabell 16.

Tabell 16: Rikets administrativa indelningar for olika sektorer 1991 och
1999, antal

1991 1999
Forsékringskassor 26 21
Kronofogdemyndigheter 24 10
Lantméterimyndigheter 24 21
Lén 24 21
Polismyndigheter 118 21
Skattemyndigheter 24 10
Skattekontor 120 116
Tulldistrikt 21 12
Yrkesinspektionsdistrikt 19 10
Aklagarmyndigheter 86 7

Kalla: Statistisk arsbok

Huvudorsaken é&r att flera "myndighetskoncerner” som har en regional orga-
nisation har slagits samman till stérre enheter.

3.5 Kostnadsutveckling och sjukfrdnvaro

Ett argument for savél den forvaltningspolitiska fornyelsen som den nya
statliga personalpolitiken var att utgifts- och kostnadsutvecklingen inom den
offentliga sektorn som helhet borjade na ett kostnadstak. Den statliga perso-
nalpolitikens roll i den 6nskade kostnadsddmpningen kan ses i tva perspek-
tiv, dels det tryck som kostnaderna for de statliga tjénsterna utdvade pa ut-
giftsvolymen, dels de effekter pa det samlade offentliga kostnadstrycket som
de statliga tjanstemédnnens verksamhet hade. I detta avsnitt redovisas négra
nyckeltal som speglar utvecklingen sedd i det forsta perspektivet. Ddremot &r
underlaget for uppgifter som visar samband mellan den statliga verksamhet-
ens genomforande och den langsiktiga kostnadsutvecklingen begrinsat.
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Dirtill redovisas uppgifter om sjuktalsutvecklingen inom staten. Den har
flera samband med kostnadsutvecklingen. Okad sjukfranvaro leder till Skade
statliga utgifterna for sjukpenning, kostnader for produktionsbortfall, vikarier
eller rehabilitering. Det finns vidare forskningsrapporter som pekar pa sam-
band mellan langt gdende besparingsprogram och sjukskrivningar med stres-
symtom.

3.5.1 Statsbudgetens utgifter

Personalkostnaderna i sin helhet finns inte redovisade forrin Arsredovisning
for staten introducerades for ar 1997. Utvecklingen for statliga 16ner med
I6nekostnadspaldgg har ddremot redovisats 16pande i Statistisk arsbok, se
tabell 17. En jamforelse mellan 16nekostnaderna for budgetéren 1984/85 och
1998 visar dels att dessa minskat som andel av sévil totala utgifter som
utgifterna for statens konsumtion.

Tabell 17: Realekonomisk fordelning av statsbudgetens utgifter;
totalt, konsumtion samt lonekostnader 1984/85 och 1998, miljarder
kronor, lopande priser

1984/85 1998
Loner (inkl. 16nekostnadspélagg) 31 62
Statlig konsumtion 57 129
Loneandel 54,4 % 481 %
Statsbudgetens totala utgifter 329 699
Loneandel 94% 8,9 %

Kiélla Statistisk arsbok

Under den period som omfattas av Arsredovisning for staten, sista hilften av
1990-talet, dr personalkostnadernas andel av driftskostnaderna relativt stabil,
se tabell 18.

Tabell 18: Personalkostnader som andel av kostnader for statens egen
verksamhet och statens totala utgifter 1996-2000, miljarder kronor, 16-
pande priser

1996 1997 1998 1999 2000

Personalkostnader 70 69 67 72 76
Statens driftskostnader 150 150 157 152 162
och avskrivningar

Personalkostnadsandel 47 % 46% 43% 47 % 47 %
Statens totala utgifter, 695 700 729 760 782
inkl. transfereringar och

bidrag

Personalkostnadsandel 10% 10% 9% 9% 10%

Killa: Arsredovisning for staten

Enligt Arsredovisning for staten fordelades statens kostnader for drift och
avskrivningar ar 2000 enligt foljande: Kostnader for personal 47 procent,
lokaler 7 procent, dvriga driftkostnader 36 procent samt avskrivningar och
nedskrivningar 10 procent. Sdnkningen av nivén for de statliga 16ne- och
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personalkostnaderna dr sannolikt en nettoeffekt av flera faktorer. Den mins-
kade bemanningen, redovisad tidigare i kapitlet, 4r en faktor som minskar
personalkostnader och 16nekostnader. Lonedkningar kan vara en faktor som
paverkar de aktuella kostnaderna uppat. I t.ex. revisorernas granskning Myn-
digheternas 16nekostnader (1998/99:5) visas att den genomsnittliga manads-
I6nen dkade med 13 procent mellan 1995 och 1997. En tredje faktor i sam-
manhanget adr de verksamhetsfordndringar som medfort att uppgifter som
tidigare genomfordes med egen personal numera utfors av konsulter eller
tjénsteforetag.

De méjligheter att utveckla den statliga redovisningen som finns i och med
den nya redovisningsmodellen fran den 1 juli 1993 utnyttjas dnnu i begrén-
sad omfattning. Cirka en tredjedel av myndigheterna har tidredovisning. Med
andringarna i reglerna for drsredovisningarna ar 1996 avstod regeringen frén
mojligheterna att samlat & uppgifter om kostnaden for myndigheternas, och
dérmed deras personals, prestationer.

3.5.2 Statskontorets mitningar

Statskontoret har i flera omgangar sedan mitten av 1980-talet gjort berdk-
ningar for att spegla produktiviteten i statsférvaltningen. Det &r fraga om att
for olika verksamheter stélla kostnader mot prestationer och sedan aggregera
dessa till ett totalt matt for staten som helhet. Vad som dérmed redovisas &r
en uppskattning av genomsnittliga kostnader for statens prestationer. Mattet
ska tolkas med stora reservationer och nagra slutsatser om effektivitetsut-
veckling kan inte dras. Fordndringar av principer for kostnadsredovisningen
ar t.ex. inte medraknade. Det 4r heller inte friga om enhetliga prestationer
over tiden, dessa kan ha véxlat i komplexitet och svarighetsgrad beroende pa
savil regeldndringar och reformer som fordndringar i externa krav. Ocksé
dndrade forhéllanden i omvérlden, s.k. héndelsestyrd utveckling, gor att
innehallet i en prestationstyp skiftar over aren. Kvalitetsutvecklingen ar inte
inrdknad. En annan begrénsning &r att berdkningarna inte omfattar hela stats-
forvaltningen. Underlaget motsvarar cirka 60 % av den civila statsforvalt-
ningen (Statskontoret 1998:23).

Vad siffrorna ddremot speglar &r ett, grovt métt, forhallande mellan input
och output, mellan resursforbrukning och produktion. Métningarna kan dér-
med ge en fingervisning om kostnadsutvecklingen i staten. Berdkningarna
beskrivs som aggregerade inverterade styckkostnader. Det innebér att minus
i tabellen innebér att prestationen blivit dyrare, se tabellerna 19 och 20.
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Tabell 19: Kostnadsutveckling i den civila statsforvaltningen 1960—
1997, relativa forindringar i antalet prestationer per kostnadsenhet

Period Arlig procentuell forindring
1960 till 1965 -1,3
1965 till 1970 2,2
1970 till 1975 -3
1975 till 1980 1,9
1980 till 1985 1,2
1985 till 1990 0,1
1990 till 1997 0,8

Kiélla: Statskontoret

Tabell 20 4r en detaljredovisning, ar fran ar, for 1990-talet av den genom-
snittliga fordndring som redovisas i tabell 19. Enligt denna berdkning dkade
kostnaderna i staten per producerad enhet fran 1960 fram till 1975. Dérefter
minskade de fram till 1994, varefter en viss 6kning har skett. Den beréknade
minskade kostnaden for den statliga produktionen mellan 1993 och 1994
sammanfaller i tiden med en omfattande reformering av den statliga redovis-
ningen. En helt ny redovisningsmodell infordes.

Tabell 20: Kostnadsutveckling i den civila statsforvaltningen 1991 —
1997, relativa forindringar i antalet prestationer per kostnadsen-
het.

Procentuell érlig fordndring

1991 2,0 %
1992 -0,3 %
1993 0,8 %
1994 7,7 %
1995 -1,2%
1996 -2,8 %
1997 -0,2 %

Kiélla: Statskontoret

De redovisade berdkningarna visar tva forhallanden:

— for den statliga kostnadsforbrukningen inleddes en positiv utveckling, i
meningen sankt styckkostnad, ungefér 10 &r fore de i granskningen aktu-
ella effektiviseringsreformerna,

— de omfattande, av kostnadsskidl motiverade, insatserna under 1990-talet
far inget tydligt genomslag pa kostnadsutvecklingen.

3.5.3 Sjukfrinvaro

Under de senaste dren har sjukfranvaron okat i det svenska samhillet. Det
giller for samtliga sektorer inom arbetsmarknaden, dven for staten. Monstret
ar lika mellan olika sektorer och mellan mén och kvinnor. Explicita mal for
utvecklingen av ohélsoarbetet i den statliga verksamheten formulerades inte
vid det personalpolitiska beslutet. Daremot kan en minskad ohélsa folja av
mal for savél kostnadsutveckling som arbetsmiljo. Ett sdnkt ohédlsotal for
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samhéllet som helhet var ett av tre omraden som sirskilt prioriterades nér
regeringen i kompletteringspropositionen 1989 redovisade inriktningen for
det offentliga fornyelsearbetet.

Utvecklingen under 1990-talet inleddes med en nedgéng fran hoga nivaer,
se tabell 21. Data baseras pa SCB:s arbetskraftsundersokningar. Nedgangen
brots ar 1998 varefter sjukfranvaron har 6kat. Nivan pé sjukfranvaron ar
hogst inom landsting och kommuner och 14gst pa den privata sidan.

Ett antal olika forklaringar har framf6rts i den allmédnna debatten, och re-
geringen har tillsatt en utredning som redovisade sina beddmningar under ar
2000. Den allmédnna diskussionen har till viss del handlat om arbetsforhél-
landens samband med sjukfranvaron. Analyser av kopplingen mellan ohélsa
och arbetsmiljo forsvdras dé statistiken frdn sjukforsékringen inte l6pande
redovisas i1 kategorier som arbetsplatser eller diagnoser. (Uppgifterna i tabell
21 har samlats in och bearbetats for Sjukforsakringsutredningen.) Regeringen
har for att 6ka kunskapen om dessa samband foreslagit att s.k. hédlsobokslut
ska uppréttas.

Tabell 21. Kvinnor och min i statlig tjénst, sjukfrianvaro
1990-1999, andel av totalt antal anstiillda, %

Kvinnor Min
1990 8,2 53
1991 7,7 4,8
1992 7,8 4.4
1993 7,0 3,8
1994 5,2 34
1995 5,0 3,1
1996 4,2 2,4
1997 42 2,1
1998 5,0 2,8
1999 5,8 3,5

Kaélla: SOU 2000:121

Enligt regeringens analys i budgetpropositionen for ar 2001 kunde man ur-
skilja minst atta olika grupper av forklaringar till den 6kande sjukskrivningen
(prop. 2000/01:1, bilaga 9). En rimlig delforklaring var, enligt regeringen,
forsamrad arbetsmiljo i framfor allt valfirdssektorn. Dels visade den s.k.
”4:e-septemberundersékningen”, som Riksforsdkringsverket genomfort pa
uppdrag av regeringen, att antalet sjukskrivna ldrare, sjukskoterskor, under-
skdterskor och bitrdden har 6kat under 1999 jamfort med 1998. Dels hade
man inom forskningen kunnat visa pd skillnader i arbetsvillkor och hélsa
mellan anstéllda i olika verksamhetsomrdden. Skillnaderna mellan dem som
har goda, utvecklande arbeten och dem som har pafrestande arbeten Okar.
Forsamringar sker framfor allt 1 offentlig sektor och inom den privata ser-
vice- och tjanstesektorn. I tabell 22 redovisas andelen av statligt anstdllda
mén och kvinnor som har hég anspénning i arbetet, aren 1989-1999. Kvin-
norna lag inledningsvis pa hogre nivder 4n mannen. Andelarna varierar mel-
lan &ren men skillnaden mellan mén och kvinnor tenderar att minska.
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Tabell 22: Andel kvinnor och min i staten som Bilaga
upplever hég anspéinning i arbetet
Kvinnor Min
1989 24 16
1991 22 15
1993 28 19
1995 23 14
1997 24 20
1999 26 24

Kélla: SOU 2000:121

3.6 Sammanfattning av iakttagelser

I kapitlet har utvecklingen, speglad i siffror, for ett antal forhallanden med
anknytning till den statliga personalpolitiken visats. Nagra begransade iakt-
tagelser kan goras. En strukturomvandling genomfordes i statsforvaltningen
under 1990-talet. Antalet myndigheter har minskat. Bemanningen i staten har
genom privatiseringar, huvudmannaskapséndringar och uppsidgningar min-
skat. Samtidigt finns det spar av interna omorganisationer. Antalet anstillda
inom centrala administrativa specialfunktioner har 6kat. Andelen chefer har
dkat. Aldersstrukturen har forskjutits. De som sagts upp frén statliga myn-
digheter tycks dock kunna hivda sig vil pa arbetsmarknaden.

I 6vrigt ger siffrorna pd den aggregerade nivén en bild av stabilitet. Flera
av de mal som uppsattes for personalreformen har inte uppnétts. Personalror-
ligheten har inte 6kat, inte heller kompetensutvecklingen. Det framgar samti-
digt, t.ex. for personalrdrlighet, att bakom bilden av en till synes jdmn ut-
veckling for staten som helhet finns stora variationer mellan myndigheter
och for enskilda 4r.

Genomgéngen visar ocksé att det finns ett stort utbud av sévél statistik och
data. Mer systematisk uppfoljning av kostnader eller nyckeltal, med fokus pa
statens personalpolitiska mal, dr dels begrdnsade, dels av relativt sent datum.
Det giller t.ex. Arsredovisning for staten och den arbetsgivarpolitiska upp-
foljningen. Vidare samordnas inte den arbetsgivarpolitiska uppfoljningen
med myndigheternas arsredovisningar.

Ytterligare en iakttagelse &r att olika statistikbaser inte utnyttjas till 16-
pande bearbetning for belysning av personalpolitiska perspektiv. Det géller
t.ex. den arbetsmarknadsstatistik for staten som Arbetsgivarverket levererar
till SCB. Det giller ocksa socialforsdkringsstatistiken som inte redovisas
med avseende pa t.ex. diagnoser eller arbetsplats. Den redovisning som finns
for Arsredovisning for staten har inte utvecklats for att sérskilt spegla perso-
nal-ekonomiska forhédllanden. Sddan data har inte heller efterfrigats av
statsmakterna.
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4 Utredningar om personal och forvaltningspolitik

Foregdende avsnitt var en sammanstillning av olika nyckeltal som skulle
redovisa den utveckling som f6ljde med den statliga personalpolitikens re-
formering under &ren fran 1985. I den uppf6ljningen kunde nagra tydliga
forandringar urskiljas. Bemanningen i staten har framst genom struktur-
omstillningar och i viss man uppsigningar minskat. Aldersstrukturen har
forskjutits. I vrigt ger det redovisade materialet en bild av stabilitet. Flera av
de mal som foljde av personalreformeringen har inte uppnatts. Personalror-
ligheten har inte Okat, inte heller kompetensutvecklingen. I detta kapitel
utgdrs materialet av olika utvdrderingar med koppling till den statliga perso-
nalpolitiken. Genomférandet av den personalpolitiska reformeringen f6ljs
upp med stod av ett antal olika utredningar. Uppf6ljning sker hédr bade mot
explicit uttryckta och implicit underforstaidda mal. Exempel pa det senare &r
mal som f6ljer av grundlagens bestimmelser och de principer som skulle
vigleda det forvaltningspolitiska reformarbetet. Det kan t.ex. vara regering-
ens uppfattning fran ar 1985 att det &r samhéllets uppgift att halla en tjanste-
organisation som kan erbjuda en bred och god kvalitet pa tjénsterna.

I ett forsta avsnitt redogors for utredningar dar personalpolitiken dr d&mnet.
Direfter gors en genomgang med utvérderingar dér personalfragor &r delar i
ekonomi-administrativa eller organisatoriska sammanhang. Slutligen upp-
mérksammas undersokningar med den statliga personalens roll i forvalt-
ningspolitiken.

4.1 Personalpolitiska utvérderingar

I avsnittet behandlas utredningar om statlig personal fran framfor allt 1990-
talet. Fragor som stélls &r: Hur har reformeringen beskrivits och vérderats?
Vilka iakttagelser har de respektive utredarna gjort? Vilka slutsatser har
dérefter dragits?

4.1.1 Riksrevisionsverket om kompetensforsorjning

Riksrevisionsverket granskade den nya personalpolitiken i rapporten Kompe-
tensforsorjning i ett fordndringsperspektiv (RRV Fg 1991:2). Det var en
fallstudie som himtat empirin fran fyra myndigheter; AMU Kronoberg,
Forsakringskassan i1 Kristianstads 1dn, Statens kérnkraftinspektion och Sta-
tens Pris- och konkurrensverk. RRV sammanfattade sina iakttagelser i fyra
huvudpunkter.

— Myndigheterna hade stort eget handlingsutrymme. Decentraliseringen
av arbetsgivaransvaret och avregleringen av personalfrdgorna hade fatt
effekt. Myndigheterna hade stor mdjlighet att agera i kompetensforsor;j-
ningsfrigor. Aven inom de studerade myndigheterna delegerades ansvar
och befogenheter.

— Individuella forutsdttningar, savél verksamhetens art som specifika si-
tuationer, hade stor betydelse.

— Myndigheterna hade lag fordndringsberedskap. Man hade begransad
erfarenhet av fordndringsarbete och &verraskades ofta av fordndringssi-
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tuationen. En betydande del av fordndringskapaciteten fick anvéndas for
att bygga upp en “infrastruktur” for fordndringar.

— Kompetensforandring handlade om organisationsutveckling. Arbetet
var en integrerad del i utvecklingen av bl.a. lednings- och styrfragor eller
arbetsformer.

RRYV identifierade ocksd nagra kritiska faktorer for kompetensfordndringen.
Det handlade om motivation, administrativt stdd, chefer som forédndrings-
agenter samt den statliga omgivningen, dvs. statsmakternas beslut. RRV
uppmérksammade hur beslut utan direkt koppling till férdndringarna kunde
f4 bieffekter som paverkade myndigheterna.

4.1.2 Riksdagens revisorers granskning av den statliga
personalpolitiken

Revisionen Den statliga personalpolitiken (rapport 1994/95:12, skrivelse
1995/96:RR7) utgick fran tva perspektiv dels arbetsgivarperspektivet, dels
arbetstagarperspektivet. Balansen mellan dessa var ett tema i granskningen.
Statsforvaltningen bestr av ménga specialiserade yrkesgrupper med stor
kunskap om sina omréden. Samtidigt ska dessa grupper verka for uppdrag
givna i en politisk process dir yrkesgruppens bedémningar dr underordnade.
Revisorernas dvervdganden sammanfattades i atta punkter:

1. Oversyn av mal
Uppfdljningar och utvérderingar

Omfattning och inriktning pa kompetensutvecklingen

Tidsbegrinsade chefsforordnanden

2
3
4. Statlig strategi for att 6ka personalrorligheten
5
6. Utndmningar av verkschefer

7

Rekryteringspolitiken och ledarskapet i Regeringskansliet
Sammanfattande atgédrdsforslag — handlingsplan

De tva forsta punkterna avser den statliga personalpolitiken ur ett mal- och
resultatstyrningsperspektiv. Revisorerna foreslog 6versyn av mal for perso-
nalpolitiken samt béttre uppfoljningar och utvérderingar. Det finns ett sam-
band mellan méalformulering och uppf6ljning. Revisorerna skrev:

”For att regeringen och dess kansli skall kunna folja upp och kvalitativt
bedéma hur myndigheterna anvénder sina personalresurser och hur personal-
kostnaderna utvecklas i relation till verksamhetsresultaten behdvs tydligt
formulerade mal for den statliga personalpolitiken.”(1995/96:RR7, s. 2)

For att utveckla uppfoljningen sé att personalfrdgorna kunde kopplas till
verksamhet, kostnader och resultat foreslog revisorerna bl.a. att regeringen
skulle ge Riksrevisionsverket och Arbetsgivarverket i uppdrag att vida-
reutveckla myndigheternas arsredovisningar.
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Revisorernas forslag under punkterna 3 till 7 behandlar olika medel och
mal i personalpolitiken, t.ex. kompetensutveckling som ett personalpolitiskt
medel bland andra. Dér efterlyste revisorerna att mél for kompetensutveckl-
ingen borde utformas med avseende dels pa omfattningen, dels pé inriktning-
en av respektive verksamhet. Personalrorlighet &r ett annat personalpolitiskt
medel. Dér uttalade revisorerna sig for malet att 6ka rorligheten varvid en
strategi for genomforandet borde utformas. Att tidsbegrinsa chefsforord-
nanden &r ett annat exempel pa hur ett personalpolitiskt medel ges ett mal.
Utndmningar av verkschefer dr ytterligare ett personalpolitiskt medel, dar
revisorerna foreslog forbattrade former bl.a. genom en 6kad dppenhet. Nér
det géllde rekryteringspolitiken och ledarskapet i Regeringskansliet foreslog
revisorerna 6kad betoning pé ledarférméga vid rekryteringen av chefer.

Vid riksdagsbehandlingen av revisorernas skrivelse konstaterade arbets-
marknadsutskottet (1995/96:AU10) att regeringen sedan forslagen overldm-
nats till riksdagen hade gett en sérskild utredare i uppdrag att utvérdera hur
den arbetsgivarpolitiska delegeringen till myndigheterna under de senaste
aren har fungerat. Utredaren skulle behandla flera av de fragor som tagits
upp av revisorerna. Mot den bakgrunden gjordes beddmningen att nigra
tillkdnnagivanden eller atgérder frén riksdagen med ett undantag inte erford-
rades.

Nér det gillde chefsloner och avgéngsvederlag foreslog utskottet ett till-
kidnnagivande. Den nya forvaltningspolitiken med resultatstyrning stéllde
storre och delvis andra krav pa chefer inom det statliga omrédet. Det var
darfor enligt utskottet inte rimligt att mer eller mindre slentrianméssigt om-
forordna chefer som kanske inte ldngre uppfyllde de krav som bor stéllas pa
myndigheten. Det dr viktigt att staten gor tydligt varfor det kan vara nédvén-
digt med byte pa chefsposten. Samtidigt ville utskottet, liksom revisorerna,
understryka att chefsavveckling dr en fraga som kriver ingdende dvervigan-
den. Utskottet framholl att det saknades erforderlig kunskap i chefsavveckl-
ingsfragor.

4.1.3 ELMA-rapporten

I en departementsskrivelse, ELMA, Atgirder for att stirka resultatstyrningen
(Ds 1995:6), redovisade en interdepartemental arbetsgrupp under ledning av
planeringschefen i Finansdepartementet Géran Ekstrom forslag till atgérder
for att forbéttra resultatstyrningen i staten. I ett avsnitt behandlades den dele-
gerade personalpolitiken och statens resultatutveckling. Arbetsgruppen beto-
nade regeringens ansvar for att folja upp och styra niar det géller enskilda
myndigheters agerande som arbetsgivare. Personal &r, enligt utredningen, en
central faktor for myndigheternas mdjlighet att uppna goda resultat. Perso-
nal- och I6nepolitiken méste darfor uppméarksammas av regeringen.
Regeringen borde vid analyser av myndigheternas effektivitet beakta deras
funktion dven som arbetsgivare. Om en myndighet inte fungerar tillfredsstél-
lande kan det i forsta hand patalas och i sista hand leda till forédndringar i
myndighetens ledning. Regeringen kan och bor, enligt utredningen, stélla
uttalade krav pa en myndighets funktion som arbetsgivare. Det kan t.ex. gélla
myndighetens kompetens samt utbildnings- och utvecklingsinsatser.
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4.1.4 Utredningen om arbetsgivarpolitik i staten

I mars 1997 dverlimnades betdnkandet Arbetsgivarpolitik i staten — for
kompetens och resultat (SOU 1997:48) till regeringen. Utredaren bedomde
att den arbetsgivarpolitiska delegeringen i stort sett fungerat vil och att det
inte fanns skal att dndra i det befintliga systemet. Myndigheterna hade anvént
sig av de delegerade befogenheterna for att utveckla och fornya verksamhet-
en. Det var dock det inte mojligt att precisera i vilken omfattning detta med-
fort en effektivare statlig verksamhet.

Utredningen identifierade vidare ett antal problem och fragor inom det
personalpolitiska omrédet. Dessa problem kunde vara av olika karaktéir och
aktualitet, gemensamt var dock att problemen maste 16sas av myndigheterna
sjdlva med de befogenheter som de forfogar dver. Utredningen betonade
sérskilt den laga rorligheten hos anstéllda bland gruppen fédda under 1940-
talet. Mot denna stilldes en betydligt hogre rorlighet i yngre grupper. Den
statliga sektorn riskerade ddrmed en forstelning. Man kunde, enligt utred-
ningen, om inte utvecklingen bréts forutse betydande kompetensproblem i
den allt nirmare framtid nir den stora gruppen statligt anstdllda 50 ar och
dldre, borjade pensioneras.

Regeringens ansvar, enligt utredningen, var att genom uppfoljning fast-
stdlla om myndigheterna anvint arbetsgivarpolitiken som ett verktyg for att
uppna verksamhetsmalen.

Enligt utredningen ar uppf6ljning ett verkningsfullt styrmedel. Vetskapen
om att nagot f0ljs upp motiverar ansvarig instans till 6kad uppmérksamhet.
Uppfdljning ar pa sé& sitt forebyggande. Vidare sétter en genomford upp-
foljning fokus pa de problem och brister som forklarar att verksamhetsmal ej
uppnatts och att dnskat resultat uteblivit. Uppfoljningen bidrar dédrmed t.ex.
till utveckling genom larande och korrigering av brister. Utredningen formu-
lerade tre allménna kriterier for att uppfoljning ska né styreffekt. I uppfolj-
ningsprocessen maste det finnas krav pé resultat, krav pa redovisning samt
att redovisade resultat beaktas och behandlas.

4.1.5 Riksrevisionsverket om chefsforsorjning

I rapporten Arbetarskyddsverkets chefsforsorjning (RRV 2000:28) granska-
des tillimpning och utfall av regeringens chefspolicy i en fallstudie. Bak-
grunden &r att de enskilda myndigheterna sedan mitten av 1980-talet har fatt
ett allt storre ansvar for den egna verksamhetens organisering, myndighets-
anslagets anvindning, personalpolitik m.m. som tidigare reglerades av rege-
ring och riksdag. Sammantaget har fordndringarna av myndigheternas ar-
betsvillkor medfort att storre och fordndrade krav stélls pa personalen, inte
minst pé cheferna.

Den dvergripande revisionsfragan har varit huruvida Arbetarskyddsverkets
(AV) chefsforsorjning hanterats pa ett for verksamheten dndamalsenligt sétt.
Avsikten var inte att granska om myndighetens chefer ar ldmpliga som sad-
ana eller ej. Syftet var att granska hur myndigheten agerar nir det géller
bedomning av verksamhetens behov av chefskompetens och hur man givet
verksamhetsbehovet rekryterar, utvecklar och avvecklar chefer.
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De policys verket utarbetat dverensstimmer i mycket med regeringens
chefspolicy. AV:s planer har emellertid i manga avseenden inte omsatts i
praktiken. Forutom vissa insatser har verket inte genomfort de aviserade
atgdrder man skulle vidta angdende chefsforsorjningen. Avsaknaden av
dokumenterad kunskap om i vilka avseenden och varfér man inte levt upp till
det man foresatt sig begransar AV:s forutséttningar att lara av tidigare erfa-
renheter. Enligt RRV:s mening &r det angeldget att AV mer systematiskt
foljer upp och utvirderar efterlevnaden av géllande riktlinjer avseende chefs-
forsorjningen inom verket. Det saknades vidare en ndrmare analys av vilka
krav dagens verksambhet stiller pA AV:s chefskompetens och hur kommande
fordndringar i verksamheten péverkar verkets ledningsbehov framéver. En-
ligt RRV:s mening kan denna oklarhet om sambandet mellan behov av
chefskompetens och verksamhetsintresset paverka forutsdttningarna for en
effektiv chefsforsorjning, inte minst for verkets beredskap att mota forédnd-
rade krav pa verksamheten.

AV hade under senare hilften av 1990-talet haft besvirliga arbetsvillkor,
vilket har begrdnsat verkets mojligheter att fullfdlja de planer angéaende
chefsforsdrjningen man utarbetat i borjan av decenniet. Chefsforsdrjningen
ar emellertid enligt RRV:s mening av sé vital betydelse for verksamhetens
effektivitet att den bor ges prioritet d&ven under svéra forhallanden.

4.1.6 Riksdagens revisorer om myndigheternas lonekostnader

Loneutvecklingen for statligt anstéllda har dverskridit de l4gsta nivéerna i de
centrala avtalen pa det statliga forhandlingsomrédet. I rapporten Myndighet-
ernas lonekostnader (1998/99:5) redovisades dels att myndigheternas och
regeringens uppfoljningar och utvérderingar av trdffade kollektivavtal inte
motsvarade riksdagens krav. Regeringen borde darfor uppmérksamma 16ne-
utvecklingen i staten mot bakgrund av myndigheternas stora befogenheter
och handlingsfrihet. Detta skulle underlédttas om myndigheterna i sina arsre-
dovisningar redovisade dels 16nekostnader och 6vriga personalkostnader var
for sig, dels vilka kollektivavtal for 16ner och andra anstéllningsvillkor som
tillimpades. Revisorerna foreslog dven att regeringen skall f6lja upp och
analysera respektive myndighets 16neutveckling och kostnaderna for denna i
mal- och resultatdialogen.

Riksdagen ansag att myndigheternas 16nekostnader hade dels ett stort all-
mént intresse, dels utgjorde en stor del av myndigheternas kostnader. Det var
darfor motiverat med en battre redovisning och uppf6ljning.

I Arsredovisning for staten for ar 1999 (skr. 1999/2000:150) hinvisar rege-
ringen till revisorernas granskning. Fran och med rdkenskapsaret 2001 ska
myndigheterna sdrredovisa sina l1onekostnader i arsredovisningarna.

4.1.7 Kompetensforsorjning enligt Kompetensradet

Statens kvalitets- och kompetensrad (KKR) analyserade ar 2000 kompetens-
forsorjningen i staten med utgéngspunkt i data fran den arbetsgivarpolitiska
uppféljningen (dnr A 219-00). Enligt utredaren &r s.k. kompetensanalyser en
forutsdttning for god kompetensforsorjning. En kompetensanalys ska besvara
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tre fragor. Vilket dr dagens och framtidens behov av kompetens? Vilken
kompetens finns idag? Vilket utvecklingsbehov foljer av svaren pa de tidi-
gare fragorna. Det finns i dag inget krav pa myndigheterna att redovisa pa
vilket sétt man planerar sin kompetensforsorjning. Det finns dérfor inget
material som visar i vilken utstrickning myndigheterna arbetar med samt
analyserar och planerar sin kompetensforsorjning. Det finns dirfor, enligt
utredaren, ett visst utvecklingsbehov hos statliga myndigheter nir det géller
kompetensanalys. Det géller dels metoder for analyser, dels anvéndning av
analysen. I rapporten redovisas en genomgang av de statliga myndigheternas
kompetensforsorjning. Det framgar dér att myndigheterna i sina uppgifter till
regeringen redovisar stora problem med att attrahera, rekrytera, behélla och
utnyttja kompetensen.

4.1.8 Irikets tjdnst

Historikern Ylva Hasselberg vid Uppsala universitet och civilekonomen Erik
Kdrnekull har pd ESO:s uppdrag utrett statliga karer (Ds 2001:45). Utred-
ningen behandlar vilken roll de statliga yrkeskarerna spelar i forvaltningen i
dag. Begreppet kir emanerar fran forskningen om professioner och profess-
ionalisering. Med kar avses en grupp yrkesutovare under statligt huvudman-
naskap, vilka halls samman genom gemensam utbildning, gemensam kultur
och ett forhallningssétt till arbetet som préglas av tonvikt vid kérens monopol
pa vissa arbetsuppgifter inom yrkesomradet. Kéarer som utvecklats under 1dng
tid &r vanligen ocksda omgérdade med ett regelverk som, enligt utredarna,
underbygger karens position inom verksamheten. Att skapa en position som
avskiljer karen genom status savil som regelverk ar en forutsittning for en
lyckad etablering av en profession eller kar. Begreppet kdr anvénds i stéllet
for profession med syfte att avgridnsa de professioner som har statligt hu-
vudmannaskap. Sex karer urskiljs tydligt i dagens svenska samhille: office-
rarna, polisménnen, diplomaterna, tullarna, lantmétarna och domarna.

Existensen av karer stér, enligt utredarna, potentiellt i konflikt med virden
som demokrati och effektivitet. For demokrativirdet kan en yrkeskar som en
sjdlvstandig aktér inom en myndighet bli ett hot mot demokratiskt fattade
beslut. En kars monopolstillning kan medfora en mindre effektiv férvaltning,
dar resursfordelningen dr en f6ljd av kérens intressen snarare dn samhallsin-
tresset.

Med tva fallstudier som utgédngspunkt har utredarna fragat hur graden av
karintresse paverkar myndigheternas verksamhet. Denna fraga ar pa grund av
sin bredd omgjlig att besvara i sin helhet. Forfattarna har bl.a. studerat karens
ekonomiska utbyte av verksamheten, i det hér fallet I6neutvecklingen. Slut-
satsen av svaret pd frdgan om karens styrka paverkar det egna ekonomiska
utbytet av verksamheten blir i allt visentligt ja.

Resultatet av studien har givit forfattarna fog for uppfattningen att kérerna
ar en realitet 1 forvaltningen i dag, och att alltfor lite moda hittills har lagts
ner pa att undersoka hur de egentligen paverkar sin myndighet. Nér det géller
mdjligheten att belysa utredningens fragestillningar genom statistik fore-
sprékar forfattarna statistiska indelningsgrunder som i hogre grad &n i nulé-
get avspeglar empiriskt forankrade grupperingar inom en myndighet.
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4.1.9 Samlad utviirdering av den arbetsgivarpolitiska reformen

Vid regeringssammantride den 1 mars 2001 besldts att en sérskild utredare
ska utvérdera den arbetsgivarpolitiska reform pa det statliga omrédet som
genomfordes den 1 juli 1994 (dir. 2001:16). Utredningen berdknas avsluta
sitt arbete senast den 1 april 2002. Utredaren ska bedoma effekterna av den
arbetsgivarpolitiska delegeringen pé 16nebildningen, personalforsdrjningen
och andra personalpolitiska fradgor inom statsforvaltningen. Vidare ska den
teknik som anvédnds for justering av lonekostnadsdelen i myndigheternas
forvaltningsanslag granskas. Slutligen ska utredaren kartldgga och redovisa
eventuella oklarheter i frdga om fordelningen av befogenheter inom det
arbetsgivarpolitiska omradet mellan regeringen, Arbetsgivarverket och myn-
digheterna och lamna forslag till eventuella atgérder.

4.2 Utredningar om organisation och ekonomiadministration

I detta avsnitt behandlas personalpolitikens relation till ekonomistyrning och
budgetpolitik. Med den s.k. rambudgeteringen och den decentraliserade
l6nesittningen blev sambandet mellan budgetutrymme och forutséttningar
fér personalpolitik stdrre n tidigare. Aven i revisorernas granskning av myn-
digheternas l6onekostnader (foregaende avsnitt) pavisades tydliga samband
mellan verksamhet, personalfragor och resultat.

4.2.1 Tvaprocentaren pa 1980-talet

Kravet att myndigheterna i sina anslagsframstillningar skulle redovisa ett
besparingsalternativ géllde for forsta gdngen i budgeteringen infor budgetaret
1979/80. Besparingsberdkningen skulle utgd fran foregdende ars anslag.
Efter pris- och 16neomrékning skulle beloppet minskas schablonmassigt med
2 %. Alternativt skulle besparingen utgé fran rationaliserings- och produkti-
vitetsvinster. Denna s.k. osthyvel tillimpades under cirka tio ar. Efterhand
tonades den &rliga besparingen ned till forman for mer langsiktiga insatser.
Infor budgetaret 1984/85 var det fraga om produktivitetsvinster pa minst 6 %
fordelade pa tre ar.

Ar 1988 publicerade Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO)
rapporten Hur stor blev tvéprocentaren? som utarbetats av Karin Brunsson
(Ds 1988:34). Studien gjordes genom att besparingarna foljdes upp pa tio
myndigheter. Slutsatsen var att det var forknippat med stora svarigheter att
berdkna besparingseffekten. Det kunde bero péd att myndigheterna fick till-
dggsanslag under pagdende verksamhetsdr. Forhallandet att myndigheter
koper tjdnster av varandra verkade ocksa forsvarande pa analysen.

Slutsatsen var att tvaprocentaren som besparingsmal i forsta hand haft ett
symbolvérde. Det fanns dock, enligt rapporten, ett védrde i att det faktiska
utfallet inte exakt gar att faststélla. ”Idén om att statliga myndigheter lever
under stindigt knappare villkor leder till resurssnalare verksamhet &n vad
som skulle vara fallet om statsforvaltningens ideologi mera var anpassad till
verkligheten sddan den dr” (Ds 1988:34, s. 61).
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4.2.2 Riksdagens revisorer om statens omstéillningsarbete

I en granskning av omstruktureringar i statsforvaltningen, Att dndra stats-
forvaltningen (rapport 1991/92:12, skrivelse 1992/93:RR3), konstaterade
revisorerna att fordndringar i statsforvaltningens verksamhet och struktur
ofta drar med sig stora, delvis osynliga kostnader.

I granskningen analyserades kostnader och intdkter av omorganisationer
med utgéngspunkt i en principmodell som byggde pé att en omorganisation
dr en process som utvecklas i successiva skeden. Modellen identifierade
olika skeden som ”passeras” innan omorganisationen dr genomford och dess
intdkter kan realiseras.

Revisorerna foreslog bittre beredningar av forslag till omstruktureringar.
Flera aspekter som t.ex. motiv for ombildningar och konsekvenser for verk-
samhet, personal och resurshushéllning borde vdgas in vid planering av
reformer. Vidare borde regeringen ta initiativ for att samla och analysera
erfarenheter av fordndringar i statens organisation eller verksamhetsformer.
Genomforda omstruktureringar borde redovisas i budgetpropositionen.

Riksdagen (1992/93:FiU17) stdllde sig bakom revisorernas forslag och
anmodade regeringen att lamna riksdagen en redogorelse for de atgarder som
vidtagits for att forbéttra de brister som revisorerna uppmirksammat i
granskningen.

Regeringen redovisade (prop. 1993/94:100 bil. 8) sina bedomningar och
atgdrder 1 samband med redogdrelsen for effektiviseringen och utvecklingen
av den offentliga forvaltningen. Som ett stod for dem som arbetar med orga-
nisations- och strukturfrdgor inom Regeringskansliet hade ett handldggnings-
cirkulér utarbetats inom Statsrddsberedningen och Finansdepartementet.
Vidare delade regeringen beddmningen att underlagen for regeringens och
riksdagens uppfoljning av organisations- och strukturfordndringar behover
forbattras vad giller bl.a. kostnads-, personal- och produktivitetsutveckling.
Dessa underlag borde utformas sé att resultatet av atgdrderna skulle kunna
foljas upp.

4.2.3 Rapport om hinder for fornyelsearbetet vid statliga myndigheter

Statens fornyelsefond redovisade &r 1996 en undersdkning diar man i en bred
enkat kartlagt hinder for det pagaende fordndringsarbetet vid statliga myn-
digheter.

Undersokningen anvinde en metod dér man identifierar och rangordnar
problem. Det var totalt 150 olika problempastdenden som den svarande fick
ta stdllning till. De svarande var indelade i fyra grupper; centrala chefer,
regionala chefer, personal samt fackliga foretridare. Hér redovisas de fyra
gruppernas svar med avseende pé de tre storsta problemen.

Centrala chefer hade denna rangordning av sina stdrsta upplevda problem:

1. Det dr svart att fa fram vettiga och rittvisande matt pa var effektivitet
och maluppfyllelse.

2. Statsforvaltningen ligger for 1dngt efter néringslivet nér det géller 16ne-
sdttning och ovriga anstillningsformaner for chefer.

3. Det ér svért att hinna med egna utbildningsaktiviteter.

2002/03:RR2
Bilaga

80



Regionala chefer hade denna rangordning av sina stdrsta upplevda problem:

1. Statsforvaltningen ligger for langt efter niringslivet nér det géiller 16ne-
séttning och dvriga anstillningsformaner for chefer.

2. Det &r svart att fi fram vettiga och rittvisande matt pa var effektivitet
och maluppfyllelse.

3. Politikerna é&r inte tillrdckligt bra pa att ange tydliga och klara resul-
tatmal och effektivitetskrav for var verksamhet.

Personalen hade denna rangordning av sina storsta upplevda problem:

1. Okade sparkrav i kombination med 6kad arbetsborda har lett till simre
kvalitet pa det vi utfor.

2. Regering och riksdag tar for kortsiktig hinsyn da de fattar beslut om var
verksamhet.

3. Det dr svért att fi fram vettiga och réttvisande métt pd var effektivitet
och maluppfyllelse.

De fackliga foretrddarna hade denna rangordning av sina storsta upplevda

problem:

1. Cheferna har inte tillracklig utbildning i ledarskapsfrgor.

2. Man har svart finna ldmpliga 16sningar for chefer som inte passar pa sin
post.

3. Vaéra chefer ir inte tillrickligt bra péa att lindra de anstélldas oro vid
personalneddragningar.

I utredningens sammanfattning viager man ihop det som upplevts som stora
problem med det som anses fungera bra. Det som bedomts bra &r i forsta
hand dels mdjligheterna att sjalvstindigt bedriva fordndringsarbete utan de-
taljstyrning, dels personalens formaga. Dédremot maste bade regering och
verksledningar ge klarare och tydligare samt langsiktiga riktlinjer for verk-
samheten. Uppfoljningen maste bli béttre i den meningen att den ska ge
rattvisande bilder av verksamheternas resultat.

4.2.4 Sparprogrammet under 1990-talet

I en effektivitetsrevision fran Riksrevisionsverket (RRV 1999:35), Myndig-
heters agerande i ett besparingsskede, har atgirder for att minska respek-
tive verksamhets kostnader studerats for perioden 1995-1998. 1 rapporten
redovisas en rad olika iakttagelser fran skilda fallstudier.

De flesta besparingarna gjordes inom personalomradet. Vanligt var att
myndigheterna inte &terbesatte vakanta tjdnster. Narmare 90 procent av
myndigheterna hade minskat sin administrativa personal. Administrativa
uppgifter har forts over till handlidggare.

Oversyn av administrativa rutiner var en vanlig sparatgird. Vid tva under-
sokta myndigheter hade det RRV kallar besparingstrycket foranlett verksam-
hets- och organisationsdversyner. Fordndringsarbetet hade fatt skjuts och
kostnadsmedvetandet dkat.

Stressen hade 6kat hos personalen pé flera av de undersokta myndigheter-
na. Tidsbrist eller 6kad arbetsborda anges som orsak. I granskningen redovi-
sas en studie fran Riksforsdkringsverket som visar att den minskade beman-
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ningen medfort minskad produktion, ldngre handldggningstider och kompe-
tensforluster.

RRV:s granskning avség inte att analysera vad besparingstrycket inneburit
for sakverksamheten. Flera av iakttagelserna motiverar dock fragor om vad
som hént med verksamheten. RRV fragar vad som blir resultatet av den
personalpolitiska omdisposition som 6kningen av administrativa uppgifter
for handlaggare ar. Tiden for sakverksamheten synes minska. Denna har
paverkats negativt, trots att avsikten varit att freda den. Framéatsyftande at-
girder som kompetensutveckling och verksamhetsuppfoljning har fatt sta
tillbaka. Oklara prioriteringar mellan verksamheter uppstod. Flera myndig-
heter har ocksa rapporterat dessa problem i sirskild ordning till regeringen.

RRV:s slutsats var att det fanns risker for minskad eller forsamrad sak-
verksamhet i samband med besparingstrycket. Framtida uppf6ljningar borde
fokuseras mot den verksamhet och service myndigheterna enligt sina in-
struktioner ska bedriva.

4.3 Forvaltningspolitiska utredningar

I detta avsnitt breddas perspektivet pé statliga personalfragor. Iakttagelser,
bedémningar och resultat redovisas fran tre stora utredningar under perioden
1985 till 2000. Det giller de delar i Maktutredningens, Forvaltningspolitiska
kommissionens och Demokratiutredningens slutbetéinkanden som uppehaller
sig kring statlig personal.

4.3.1 Maktutredningen

I juni 1985, i tiden ndra de personalpolitiska reformerna och de inledande
initiativen att fornya statsforvaltningen, tillsatte regeringen den s.k. Maktut-
redningen. Den arbetade i fem ar. I arbetet deltog 142 personer, framfor allt
forskare. Man publicerade 16 bocker och 23 rapporter.

I huvudbetinkandet Demokrati och makt i Sverige (SOU 1990:44) behand-
las den statliga personalen frén tva teoretiska perspektiv: den klassiska byra-
kratin och professionsstyret.

Byrékratin hade, som utredningen skrev, ett janusansikte. Byrékratin
kunde ibland under vissa situationer kdnnetecknas av snabbhet, precision,
regelbundenhet och slagkraft. Men den kunde ocksé vara stel, langsam och
ineffektiv.

En profession dr en specialiserad yrkesgrupp som, enligt utredningen, styrs
av en uppsittning gemensamma normer. Som klassiska professioner ndmn-
des ldkare och advokater (jamfor karer i avsnitt 4.1). Utredningen ansag att
professioner i statlig verksamhet kunde forknippas med vissa problem. Det
géllde bl.a. ansvarsutkrdvandet. I den renodlade professionalismen upprétt-
hélls gruppens normsystem internt. Fordndringar i yrkesnormerna kan ske
genom t.ex. vetenskapliga landvinningar eller teknisk utveckling. Enligt
utredarna skulle professionen kdnna ansvar i forsta hand mot dessa vardekri-
terier. Det politiska ansvarsutkrdvandet i en demokratisk organisation sker
efter andra kriterier. Den valde politikern ansvarar infor sina viljare. Med
professionen foljer enligt utredningen en strivan efter sjdlvstindighet. Slut-
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satsen dr att professionalisering innebar att forvaltningen immuniseras mot
utomstdende inblandning.

4.3.2 Forvaltningspolitiska kommissionen

Ar 1995 tillsatte regeringen en forvaltningspolitisk kommission med uppgif-
ten (dir. 1995:93) att analysera den statliga forvaltningens organisation och
arbetsformer. Kommissionen arbetade brett och publicerade bl.a. elva under-
lagsrapporter. I huvudbetéinkandet I medborgarnas tjanst (SOU 1997:57)
redovisade kommissionen tre, delvis sammanfallande problemsfarer. Det
géllde forvaltningens svérstyrbarhet, dess fragmentisering och foljderna av
internationaliseringen. Kommissionen konstaterade ocksé att forvaltningspo-
litik ofta inte later sig héllas isdr fran sakpolitik. Da kommissionen dels
arbetade savil brett som djupt, inte minst i fragor kring statstjdnsten, dels
foljdes upp med en proposition av regeringen ges den hér en relativt utforlig
redovisning.

Frdgor om styrningen av forvaltningen och dess styrbarhet hade enligt
kommissionen stitt i centrum for den fOrvaltningspolitiska diskussionen
sedan 1970-talet. Studier som gjorts visade att den centrala styrningen av
forvaltningsmyndigheterna, trots de fordndringar som vidtagits, i viktiga
avseenden fungerar otillfredsstidllande och borde prévas fran delvis nya
utgangspunkter. Den mest omfattande fordndringen under de senaste decen-
nierna var enligt kommissionen inforandet av en ny styrstrategi — resultats-
tyrning — dir forvaltningen styrs med verksamhetsmal och resultatuppfolj-
ning. Begreppet anvindes ofta for de fordndringar som ar knutna till budget-
processen. Kommissionen framhdll dock att budgetperspektivet endast dr en
del i resultatstyrningsstrategin, och att det vid bedomningen av resultatstyr-
ningens effektivitet dr viktigt att d&ven beakta de andra fordndringar som har
skett av styrningen. Det gillde exempelvis delegering av administrativa be-
slut om bl.a. personal, intern organisation och resurshantering, utvecklingen
av den informella styrningen och fordndringar av statens kontroll- och utvér-
deringsfunktioner. Tillimpningen av resultatstyrningen hade enligt kommiss-
ionen haft allvarliga brister:

— Flexibiliteten var for liten i férhéllande till de stora skillnader i karaktér
och forutsittningar som kannetecknar statsforvaltningen och dess olika
grenar.

— Den information som myndigheterna 1dmnade till regeringen och Rege-
ringskansliet kom daligt till anvéndning, darfor att den var detaljerad,
omfattande och svaréverskadlig och av begrinsad relevans for det poli-
tiska beslutsfattandet.

Det sitt pa vilket resultatstyrningen i budgetprocessen tillimpas borde enligt

kommissionen darfor ses Gver sa att den blev béttre anpassad till de skilda
forutséttningar som géller for olika typer av verksamheter och med hiansyn
till de forutsattningar som ges av den politiska processen. For att regeringen
skulle fa tillfredsstdllande underlag for 6verviganden om storre resursomfor-
delningar och for omprovning av verksamheter maste resultatstyrningen i
budgetprocessen vidare kompletteras med andra utvarderingsinstrument.
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Informella kontakter mellan regeringen och myndigheterna hade blivit ett
viktigt komplement till den formella styrningen. Kommissionen pekade pa
vikten av att rollférdelningen i sddana kontakter blir tydlig. I den mén det
inte bara handlade om informationsutbyte, utan i praktiken ar fraga om styr-
ning av myndigheten, men utan ett formellt regeringsbeslut, borde sadan
paverkan utdvas pa ledningsniva och kunna dokumenteras.

Fragmentisering av den statliga verksamheten hade enligt kommissionen
iakttagits och kommenterats av bl.a. samhéllsvetenskapliga forskare, men
hade knappast i politiska sammanhang bedomts som en foreteelse att arbeta
medvetet med — “ett problem i sin egen rétt”. Fragmentering kan definieras
som brist pd sammanhang mellan olika verksamhetsgrenar, tendens till splitt-
ring samt oforméga att se till helheten och dvergripande mél. Den statliga
verksamhetens fragmentering har ocksé verkat upplosande for den tradition-
ella statstjinstemannakulturen.

Statstjanstemannens stillning och ansvar behandlades av kommissionen. I
sitt huvudbetdnkande skrev man att vissa funktioner inom den offentliga
forvaltningen krdver en sarskild kompetens. Det man pekade pa var uppgif-
ten att bereda och foredra drenden for beslut. Kunskap om vad som krévs for
den uppgiften &r, enligt kommissionen, grundliggande for en statstjanste-
man. I denna kompetens ingar manga element. I beredningsansvaret ligger
att tjanstemannen ska var vél insatt i drendet. Detta dr av stor betydelse d&
den som ska fatta beslut ofta, enligt kommissionen, dr mindre vél insatt eller
inte insatt alls i drendet. Den som bereder och foredrar drendet ska bilda sig
en egen mening, dvs. en uppfattning som ska grundas pa omstandigheterna i
det aktuella &drendet, regler, praxis och egen professionell erfarenhet. Den
foredragande ska infor beslutet std for sin mening. Att gissa vilket beslut som
onskas ér enligt kommissionen forkastligt.

Denna omstindighet liksom forhallandet att statstjinstemédnnen ytterst &r
ansvariga infor det allménna, i medborgarnas tjédnst, gjorde att kommissionen
ifragasatte de lampliga att ersdtta begreppet “tjdnst” med  anstillning” i
LOA.

Forvaltningspolitiska propositionen

Regeringen redovisade de beddmningar den gjort av kommissionens analyser
och slutsatser i propositionen Statlig forvaltningspolitik. Propositionen an-
togs av en enig riksdag (prop. 1997/98:136, bet. 1997/98:KU31, rskr.
1997/98:294).

Propositionen var dels ett forslag till forvaltningspolitisk positionsbestdm-
ning, dels ett forslag till atgérder for forbattringar. Grunden for den svenska
forvaltningspolitiken dr 1974 ars regeringsform. Aven tryckfrihetsforord-
ningen anger viktiga grundprinciper for forvaltningspolitiken, offentlighets-
principen ir inte bara en medborgerlig rittighet utan ocksé en viktig aspekt
pé forvaltningspolitiken. Den svenska statsforvaltningen ska, med hoga krav
pé rattssdkerhet, effektivitet och demokrati, vara tillgdnglig och tillmétes-
géende. Forvaltningen ska ha medborgarnas fulla fortroende, ge néringslivet
goda arbets- och tillvaxtforutsittningar samt vara framgéngsrik och respek-
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terad i det internationella samarbetet. Myndigheterna ska genomfora sina
uppdrag med hog kvalitet, dppenhet, motiverade och kompetenta medarbe-
tare, dugliga chefer och forandringsformaga.

Statstjinsteménnen hade enligt regeringens mening en nyckelroll i sam-
hillet genom uppgiften att svara for verkstéllighet av de folkvaldas beslut.
Denna roll och det ansvar som foljer ddrav maste lyftas fram pa ett tydligare
sétt. Detta kunde enligt regeringen frimst astadkommas genom forstarkt
utbildning och tydliggérande av géllande bestimmelser. En anstillning inom
statsforvaltningen borde innebdra mer &n det rent privatréttsliga anstéllnings-
forhallandet mellan arbetsgivaren och arbetstagaren. Det &r mot den bak-
grunden som det finns sérregleringar for statsanstéllda i bl.a. lagen
(1994:260) om offentlig anstéllning (LOA).

I likhet med Forvaltningspolitiska kommissionen ansdg regeringen inte att
inforande av en generell etisk kod, som allmént diskuterats, var ett dnda-
maélsenligt sétt att hoja medvetandet om statstjinsteménnens roll och ansvar.
En béttre vig att stirka medvetandet &r att frigor om etik och innehdll i stats-
tjanstemannarollen lyfts fram och fortlopande diskuteras inom varje myndig-
het.

Kommissionen hade ocksa i sitt betdnkande foreslagit att det rittsliga an-
svaret for offentligt anstdllda utreds. Utredningen borde enligt kommissionen
syfta till att en ny sérskild reglering av den offentliga tjansten inférs. Rege-
ringen var dock inte d& beredd att tillsdtta en utredning med den inriktning
som kommissionen foreslog. Enligt regeringens beddmning uttryckte den
géllande lagstiftningen, bl.a. regeringsformen, forvaltningslagen, LOA samt
brottsbalken vél de grundldggande krav och etiska virderingar som ska vara
vigledande for tjinsteménnen i deras yrkesroll. Enligt regeringen var det vik-
tigare att tydliggora de bestimmelser som redan finns 4n att utreda en ny lag
om offentlig tjdnst. Detta bor ske genom utbildningsinsatser inom ramen for
de atgdrder med inriktning pa kvalitetsutveckling och kompetensforsérjning
som tidigare ndmnts. Ett bra sétt var enligt regeringen att fragor om etik och
innehallet i statstjdnstemannarollen lyfts fram och diskuteras inom myndig-
heterna.

I propositionen utvecklade regeringen ocksa grunddragen i en chefspolicy
for forvaltningen. Man menade att delegeringen av befogenheter och av-
reglering har gett myndigheterna betydande frihet samtidigt som okade krav
stills pa dem i friga om resultatuppfyllelse. Ansvaret infor regeringen for
myndighetens verksamhet vilar i de flesta fall pd myndighetschefen. De
langtgéende forandringarna i forvaltningens sétt att fungera har medfort att
ett kvalificerat och ansvarsfullt ledarskap i statsforvaltningen har blivit vikti-
gare dn nigonsin. Hoga krav maéste stillas pd myndighetschefernas formaga
att leda arbetet mot de mal som riksdag och regering stéller upp. Chefernas
ledarskapskompetens, ambitioner och ansvarstagande avgor i hog utstriack-
ning hur framgangsrik regeringen blir i att genomfora sin politik. Regering-
ens utndmningsmakt och chefspolitik &r mot den bakgrunden instrument av
sédrskild vikt. Myndighetschefer bor rekryteras med stor omsorg. Tidigare
erfarenhet av chefsuppdrag bor t.ex. finnas hos den som utnédmns till chef for
en statlig myndighet.

2002/03:RR2
Bilaga

85



4.3.3 Demokratiutredningen

Infor det stundande 2000-talet tillsatte regeringen hosten 1997 en kommitté
for att belysa nya forutsittningar for folkstyret. Huvudbetinkandet En uthal-
lig demokrati blev det nya milleniets forsta SOU (SOU 2000:1). I likhet med
bade Maktutredningen och Forvaltningspolitiska kommissionen engagerades
manga medarbetare och ett stort antal rapporter publicerades.

I utredningens avsnitt om statsforvaltningen behandlas ocksa den statliga
personalen. Enligt utredningen har den enskilde statstjinstemannen fétt en
central position. Man skriver: ”Personalpolitiken far en tung politisk inne-
bord. Det blir extra viktigt att granska vilka vérden och vilka attityder hos de
anstillda som gynnas respektive missgynnas genom de konkreta arbetsvill-
koren och incitamenten.” Det dr framst tre tendenser eller drivkrafter som
utredningen uppmérksammar. Det dr:

— Politisk uppmérksamhet pa mal och resultat.

— Decentralisering.

— Tjénstebegreppets avveckling.

Det man i utredningen tar upp under de olika punkterna har en gemensam
nidmnare i rorlighet eller handlingsfrihet. Uppf6ljning och utvirdering av en
verksamhet kan t.ex. resultera i forslag pa nya organisatoriska 16sningar. Det
kan 1 sin tur skapa ett behov av att “avveckla personalen” flexibelt, dvs.
anstéillningsformerna ska mojliggdra okad personalrorlighet. Decentrali-
sering av ansvar inom givna ramar kraver en lokal handlingsfrihet som for att
bli ”en reell mojlighet” innebér anstillningstrygghetens avreglering. Den
statliga tjdnsten innebar, pa sin tid, att uppsédgningar pa grund av arbetsbrist
lange var mycket fa.

Utredningen fragar vad den nya osdkerheten medf6rt. Man utesluter inte
att de tendenser till 6kad tystnad och minskad sjélvstindighet som iakttagits
under senare &r har en forklaring déri. Slutsatsen dr att statsforvaltningens
forebildlighet naggats i kanten. Utredningen varnar for en utveckling som
ddmpar dmbetsmannens mod att vara en sjélvstandig véktare for demokratin
och medborgarnas intressen.

4.4 Sammanfattning av iakttagelser

Av genomgéngen framgar att perspektiven delvis forskjutits under 1990-
talet. Maktutredningen tryckte pa det s.k. agentproblemet i sitt huvudbetén-
kande fran ar 1990. En profession i tjdnst hos en forvaltning tenderar att
utveckla ett sérintresse i forhallande till den Gverordnade politiska nivan. I
studien I rikets tjanst fran ar 2001 bekriftas problemets existens. Bade For-
valtningspolitiska kommissionen och Demokratiutredningen fran &r 1997
respektive ar 2000 ser ddremot faror i en minskad sjilvstédndighet hos for-
valtningens tjdnstemén. De finns en risk, tydligast framhdvd i Demokratiut-
redningen, att tjdnstemdnnen av olika skdl underléter att redovisa verksam-
hetens reella villkor till verordnade nivaer.

Vidare framgar av genomgangen att den personalpolitiska reformen fick
ett tidigt inledande genomslag. Den flexibilitet och det stérre handlingsut-
rymme som avsetts etableras snabbt pd myndigheterna. Daremot visar det sig
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att man med dessa medel inte natt avsedda mal. Det géller t.ex. den okade
rorligheten som enligt flera beddmningar uteblivit. Olika policyprogram for
fornyelse har haft svart att fa genomslag.

Slutligen visar det sig att uppfoljningen inte utvecklats framgéngsrikt. Det
visar sig svart att faststdlla dels om olika besparingsmal natts, dels hur verk-
samheternas resultat utvecklats. Besparingsmal sitts efter en standardiserad
modell med olika sparbeting uttryckta i procentsatser. En situations- eller
verksamhetsanpassning mot omraden dér det finns rationaliseringspotentialer
uteblir ddrmed. I manga utredningar &r just béttre uppfoljningar en huvudre-
kommendation.
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5 Den personalpolitiska praktiken — fallstudier

Sammanfattning: Fallstudierna baseras pa ett 70-tal intervjuer med lokala
foretrddare for fyra myndigheter i fem lan. Myndigheternas verksamheter &r
olika vilket ger olika syn péa personalpolitiken. Gemensamt dr dock att man
betonar att arbetsgivarpolitik inte &r lika med personalpolitik. Man anser
ocksa att skickligheten vid rekrytering och befordran fatt 6kad tyngd under
1990-talet. Likasa dr en gemensam bild att personalavvecklingarna skotts
men att de lett till negativa effekter for verksamheten, bl.a. &r rekryteringen
eftersatt. Problem har ocksa uppkommit i slutet av 1990-talet i form av dkad
arbetsbelastning och dkad ohilsa som f6ljd av minskad bemanning.

5.1 Metod

I de foregéende kapitlen har tva utgangspunkter for den statliga personalpoli-
tiken behandlats. Forst har medborgarnas, regeringsformens och lagstiftning-
ens perspektiv redovisats. Dédrefter har dessa mal, ambitioner och villkor
jamforts med olika centrala uppfoljningar och utvérderingar av den statliga
personalpolitikens utfall. T detta kapitel dr uppgiften att samla och jimfora
erfarenheter och ldrdomar om personalfragornas behandling i den statliga
forvaltningens verksamhet. Det gors genom fallstudier vid fyra stora statligt
finansierade verksamheter. Det &r Arbetsmarknadsverket, polisvdsendet,
skattevisendet samt socialforsidkringsadministrationen som fatt laimna exem-
pel pé personalpolitikens vardagliga tillimpning.

Fallstudierna har genomforts for att ge en fordjupad bild av den statliga
personalpolitikens genomslag. De besokta verksamheterna har studerats for
att ge exempel pa statlig personalpolitik i praktiken. Inriktningen har varit att
uppmirksamma forhallanden som dr betydelsefulla for de statliga personal-
politiska mélens tillimpning i den dagliga verksamheten. Avsikten har sale-
des inte varit att vdrdera eller rangordna de enskilda organisationer som
studeras.

Undersokningen bygger pé ett sjuttiotal intervjuer inom Arbetsmarknads-
verket, polisvdsendet, skatteférvaltningen samt socialforsdkringsadministrat-
ionen. Valet av fyra stora statligt finansierade och reglerade verksamheter
har tva motiv. Avsikten &r att skilja det gemensamt statliga dar man ytterst
arbetar med uppdrag frén riksdagen fran det verksamhetstypiska, t.ex. sd
bedriver savdl Arbetsmarknadsverket som forsdkringskassorna rehabilite-
ringsverksamhet som har mycket gemensamt med verksamheten inom soci-
altjansten. Ett andra syfte ar att ticka in négra av de storsta arbetsgivarna.

Intervjuerna har dels koncentrerats till Uppsala lén, dels spridits till Dalar-
nas, Vistmanlands, Vistra Gotalands och Orebro lin. Koncentrationen gjor-
des for att f4 en gemensam omvirld som bakgrund och referens vid intervju-
erna. De personalpolitiska perspektiven kan antas framtrdda tydligare om
arbetsuppgifter och arbetsférhéllanden i ndgon grad kan héllas konstanta. Det
blir ddrmed lattare att fordjupa diskussionen for ett antal personalpolitiska
kérnfragor. Breddningen till andra 1&n har gjorts for att stimma av och be-
rika helhetsbilden och ddrmed Oka representativiteten. De sammanlagt 70
intervjuerna har fordelats enligt foljande sammanstéllning.
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Arbets- Forsék- Polis Skattemyn-
marknads- ringskassor digheter

verket
Dalarnas lén 4
Uppsala ldn 9 10 18 10
Vistmanlands ldn 8
Vistra Gotalands 1dn 7
Orebro lin 4

Summa 17 14 22 17

Det ligger i sakens natur att 70 olika intervjuer om personalpolitiken i staten
innehéller ménga bilder och versioner. Det dr ocksé fallet i det hir bearbe-
tade och redovisade materialet. Den valda urvalsmetoden har dels givit {or-
djupning, dels medgett att eventuella regionala avvikelser kunnat behandlas.
Det visar sig att det allménna tillstdndet i respektive organisation av de inter-
vjuade beskrivs pé ett i allt védsentligt likartat sétt. Det tecknas, i grova drag,
inom de olika verksamheterna en gemensam beddmning av fortjénster och
brister. Dér konflikter finns och olika versioner skiljer sig at framstar det
dndock klart att det 4r samma verksamhet som avses. Dér redovisade pro-
blem é&r storre, ddr motséttningar inom organisationen omvittnas, avser oe-
nigheten oftast beddmningar av orsaker och verkan.

Det dr de besokta regionala organisationernas ledning som, efter nagra all-
ménna Onskemal, svarat for valet av personer for intervjuer. Kriterierna var
att dels personal i linjen pa olika nivéer, och dels medarbetare i personal-
funktioner skulle representeras. Vidare skulle det finnas en jimn foérdelning
mellan méin och kvinnor samt representanter for olika aldersgrupper.

Intervjuerna har genomforts i dppen form av samtal med fa fasta fragor.
Meningen har varit att de intervjuade under samtalet ska vara en central
auktoritet pa statlig personalpolitik. Det dr deras erfarenheter, reflexioner och
associationer, med deras egna ord, som varit intressanta. Utgdngspunkten i
samtalen har varit den intervjuades egna arbetsuppgifter och hur dessa for-
andrats Over aren. Bearbetningen av intervjuerna har gjorts med avseende pa
att fanga in och uppmérksamma iakttagelser som beddmts som viktiga for
den statliga personalpolitikens utformning.

Redovisningen av iakttagelserna i intervjuerna gors i det foljande under ett
antal huvudrubriker som sammanfattar nyckelord och representativa bedom-
ningar hos de intervjuade. Foljande behandlas

— begreppet personalpolitik, hur det kan beskrivas eller definieras,

— personalpolitiken som forandringsinstrument samt

— personalpolitikens delegering och den statliga forvaltningens effektivi-

sering.

Fore redovisningen av intervjuerna ges en kort beskrivning av de verksam-
heter som omfattas av fallstudien.
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5.2 De fyra exemplen

De fyra studerade verksamheterna har det gemensamt att de dels handhar
myndighetsutdvning mot enskilda, dels ror tillimpning av lag. De hade till-
sammans ndra 57 000 anstillda ar 1999, vilket motsvarar knappt 30 procent
av antalet anstéllda i den civila statsforvaltningen och socialforsékringsad-
ministrationen.

Forordningen (1999:1423) med instruktion for Arbetsmarknadsverket in-
nehaller bestimmelser om den arbetsmarknadspolitiska verksamheten. Dar
framgér att den arbetsmarknadspolitiska verksamhetens huvuduppgifter ér

— att effektivt sammanfora den som soker arbete med den som sdker ar-

betskraft,

— att frimja sysselséttning och kompetensutveckling for arbetsldsa perso-

ner pa en effektiv och flexibel arbetsmarknad,

— att underlétta for personer med svag stédllning pa arbetsmarknaden att fa

arbete och forhindra utslagning fran arbetsmarknaden,

— att motverka l4nga tider utan reguljért arbete samt

— att motverka en kdnsuppdelad arbetsmarknad och pa andra sétt bidra till

okad jamstélldhet mellan kvinnor och mén samt till 6kad mangfald i ar-
betslivet.

Den arbetsmarknadspolitiska verksamheten bedrivs i form av platsfor-
medling, végledning, arbetsmarknadspolitiska program, arbetslivsinriktad
rehabilitering, arbetslivstjdnster och vissa anstdllningsfrimjande atgérder.
Arbetsmarknadsverket bestar av ca 400 arbetsformedlingar, 21 ldnsarbets-
ndmnder samt Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS). I december ar 2000 fanns
det drygt 9 500 érsanstillda i verksamheten. Av dessa arbetade drygt 80 %
pa arbetsférmedlingarna. Kostnaderna for ar 2000 var drygt 60 miljarder
kronor. Av dessa gick drygt hilften till kontantstéd. De arbetsmarknads-
politiska programmen kostade ndra 17 miljarder kronor. Kostnaderna for
Arbetsmarknadsverkets organisation uppgick till 4,5 miljarder kronor.
Polisviisendet regleras i1 polislagen (1984:387). Polisverksamhetens ska,
som ett led i samhillets verksamhet for att framja rittvisa och trygghet, syfta
till att upprétthélla allmén ordning och sékerhet samt att i ovrigt tillforsékra
allménheten skydd och annan hjélp. Till polisens uppgifter hor att
— forebygga brott och andra stdrningar av den allménna ordningen eller
sikerheten,
— Overvaka den allmdnna ordningen och sdkerheten, hindra storningar
dérav samt ingripa nir sddana har intréffat,
— bedriva spaning och utredning i frdga om brott som hor under allmént
atal,
— lamna allménheten skydd, upplysningar och annan hjélp, nér sddant bi-
stand lampligen kan ges av polisen samt
— fullgdra den verksamhet som ankommer pa polisen enligt sérskilda be-
stimmelser.

Polisvisendet bestar av 21 ldnsvisa polismyndigheter samt en central organi-
sation. Den centrala organisationen omfattar Rikspolisstyrelsen (RPS) med
forvaltningskontoret, Polishdgskolan, Rikskriminalpolisen, Kriminaltekniska
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laboratoriet samt Sdkerhetspolisen. Verksamhetens samlade kostnader for ar
2000 var ndrmare 12,5 miljarder kronor. Antal arsarbetskrafter vid polis-
myndigheterna var 19 895 for ar 2000. Av dessa var 75 procent poliser. [ den
centrala organisationen var antalet arsarbetskrafter 1 762 for ar 2000, siker-
hetspolisen ¢j medriknad. Andelen poliser varierar mellan de centrala enhet-
erna. Vid Rikskriminalen var andelen poliser 81 procent, vid Polishdgskolan
40 procent, vid RPS 39 procent samt vid forvaltningskontoret och Kriminal-
tekniska laboratoriet 0 procent. 565 anstéllda delade tjanst mellan polismyn-
dighet och central enhet.

Skatteforvaltningen, landets dldsta myndighet, vilar pa skattskyldigheten
som regleras i taxeringslagen (1990:324). Dir anges inledningsvis vilka
skatter som omfattas. Det &r inkomstskattelagen (1999:1229), lagen
(1997:323) om statlig formogenhetsskatt, lagen (1984:1052) om statlig fas-
tighetsskatt, lagen (1990:661) om avkastningsskatt pd pensionsmedel, lagen
(1991:687) om sidrskild loneskatt pad pensionskostnader samt lagen
(1994:1744) om allmén pensionsavgift. Vidare regleras taxeringsorganisat-
ionen, dvs. skatteforvaltningen. Riksskatteverket leder och ansvarar for taxe-
ringsarbetet i landet. I varje region finns en skattemyndighet som ansvarar
for taxeringsarbetet i regionen. Skattevasendet styrs av instruktion for skatte-
forvaltningen (1990:1293). Med skatteforvaltningen avses i denna forordning
Riksskatteverket och skattemyndigheterna.

Skatteforvaltningen bestar av 10 skattemyndigheter och Riksskatteverket
(RSV). Pé de regionala skattemyndigheterna arbetade ar 2000 ca 9 000 per-
soner. P& Riksskatteverket, som &r chefsmyndighet dven for krono-
fogdemyndigheterna, arbetade ndra 1 200 personer ar 2000. Skatteforvalt-
ningen kostade ndrmare 5,2 miljarder kronor ar 2000. Under &r 2000 tog man
in 1 074 miljarder kronor i skatter och avgifter.

Socialforséikringsadministrationen regleras i lagen om allmédn forsdkring
(1962:381). Den allménna forsdkringen bestar av sjukforsékring, folkpens-
ionering och forsdkring for tilldiggspension. Till sjukforsdkringen hor fragor
om rehabilitering. Den allménna f6rsékringen handhas av Riksforsékrings-
verket, de allménna forsékringskassorna samt de lokala organ som regering-
en bestimmer. Den allménna forsdkringskassan ska

— utreda och besluta i drenden som enligt denna lag eller annan forfattning

ska skotas av forsdkringskassan,

— svara for att socialforsékrings- och bidragssystemen tillimpas likformigt

och réttvist,

— vidta atgérder for att forebygga och minska ohélsa i syfte att minska de

langa sjukperioderna samt aktivt arbeta med rehabilitering.

Socialforsékringsadministrationen bestar av 21 allmédnna forsdkringskassor
och tillsynsmyndigheten Riksforsdkringsverket (RFV). Administrationen
hanterar arligen ca 340 miljarder kronor genom ca 50 miljoner utbetalningar.
Forsakringskassorna fattar ca 13 miljoner beslut per &r, varav 190 000 tas i
sarskilda socialforsdkringsnamnder. Utgifterna for administrationen var 5,4
miljarder ar 2000, varav nédra 90 % avsag verksamheten vid forsakringskas-
sorna. Forsdkringskassornas personal &r 2000 motsvarade 13 910 arsarbetare
medan RFV:s motsvarade 814 arsarbetare.

2002/03:RR2
Bilaga

91



5.3 Begreppet personalpolitik

I intervjuerna redovisades manga aspekter pa personalpolitik. Fragorna still-
des pa ett sddant sitt att den intervjuades egna associationer, varderingar och
asikter skulle lyftas fram.

5.3.1 Definition

Personalpolitik later sig inte definieras pa ett enkelt sitt. Det blir i intervjuer-
na ofta friga om beskrivningar. Det dr dock séllan négon storre tvekan om
vad som ingér. "Hdr vet vi vad personalpolitik dr, det har AMS definierat”,
den intervjuade haller upp ett dokument nyss utskrivet fran intrandtet. Dér
skrivs: "Personalpolitiken har tvd utgangspunkter. Den ena dr verksamhet-
en, vdara gemensamma mdl och uppdrag. Den andra dr medarbetarnas be-
hov, ansprdk och forvintningar. Mdlet dr arbetsgldidje och resultat.” Ande-
meningen i formuleringen dr ett tema som varieras i samtliga intervjuer.
Personalpolitiken har tva delar. Den dr en del av sakpolitiken, personalen &r
en forutséttning for genomforandet av riksdagens beslut. Den ér ocksa en del
av forvaltningspolitiken, dir relationen mellan tjdnstemédn och arbetsgivare
utformas och utvecklas.

”Personalpolitik dr att rekrytera, behdlla samt utveckla personal sd att vi
kan l0sa vdra uppgifter. Pa kort och lang sikt.” 1 det hir exemplet gor en
myndighetschef som verkat sedan mitten av 1990-talet sin sammanfattning
av begreppet personalpolitik. Det dr ocksé, pa tva sitt, ett for undersokningen
karakteristiskt intervjusvar. Dels ér det innehallet, dér personalens betydelse
for resultat och méluppfyllelse aldrig underskattas. Dels ér det formen, per-
sonalpolitik beskrivs i ménga fall med upprékningar eller sammanfattningar
av dess delar. Orden rekrytera, behalla eller utveckla &terkommer ofta,
ménga ginger med olika underkategorier.

De intervjuade redovisar séledes en helhetssyn pd begreppet personalpoli-
tik. Det kan avse arbetsledningsfragor, forutsittningar for att genomfora
alagda uppgifter eller arbetstagarfragor som loner, relationer till chefer, ar-
betsmiljo, avtal eller ledigheter. Nér det géller ledigheter eller deltidstjénst-
goring forknippade med fordldraskap vittnar manga om statliga arbetsgivare
som generdsa och foredomliga. Innebdrden av begreppet personalpolitik
varierar mellan olika befattningshavare beroende pa vilken uppgift de har. En
personalchef ger foljande exempel pa vad han ser som personalfragor: frisk-
vard, stotta i arbetet, 16ner, kompetensutveckling, rekrytering, avveckling
och disciplinatgédrder. En handldggare séger att personalpolitiken inte bara ar
en ledningsfraga. Gemensamt ansvar, delaktighet och dialog &r viktiga. Man
maste som medarbetare leda, ”fostra sin chef”.

Ett drag i den personalpolitiska reformeringen har varit att i den statliga
verksamheten introducera begreppet arbetsgivarpolitik i stéllet for personal-
politik. Detta har dock inte slagit igenom ute pé féltet. Begreppet arbetsgi-
varpolitik anvinds 6ver huvud taget séllan, och aldrig som synonymt med
personalpolitik. De sex myndighetschefer och de tva forsékringskassedirek-
torer som intervjuats identifierar sig knappast i forsta hand som arbetsgivare.
De ser sig ocksd som tjédnstemén i staten eller med offentligt uppdrag. Ar-
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betsgivaransvaret dr en tung och ansvarsfull del, men inte den enda och
dessutom integrerad i andra uppdrag inom “dmbetet”.

Tjinstens karaktir

De olika undersokta tjansterna skiljer sig av naturliga skél at. Det &r fraga om
mycket olika uppgifter som kriver skilda kompetenser. Det finns dock tre
gemensamma ndmnare, som &r forknippade med varandra.

Alla tjanster innehéller, for det forsta, moment av prévning och utredning i
nagon form eller utstrackning. Det &r alltid fraga om olika specifika hiandel-
ser, situationer eller tillstdnd i samhéllet som ska prévas mot ett offentligt,
inom lagarna, faststéllt regelverk. Det krévs alltid en analys fore atgird och
handling. Det giller att faststilla ett sakforhallande som styr tgdrden. At-
géirder kan vara helt olika: ett polisért ingripande, en utbetald forsdakrings-
forman, en anvisad plats eller ett belopp faststéllt for slutlig taxering.

For det andra finns inom de studerade verksamheterna langa traditioner av
en intern utvecklings- och utbildningsgdng. Man rekryteras i unga ar och lar
sig yrket frén grunden. For de dldre medarbetarna innebdr det att det i tjéns-
ten ingér ett, med olika blandning formellt och informellt, handledningsupp-
drag. Arbetsmarknadsverket skiljer sig hér nagot, da extern yrkeserfarenhet
eller fackligt arbete varit meriterande.

For det tredje finns det, i likhet med andra verksamheter som utfors néra
ménniskor ute i samhéllet och dér det krdvs kunskaper, ett samband mellan
erfarenhet, kunnighet, skicklighet och produktivitet pa det individuella pla-
net. Erfarenhet, kunnighet och skicklighet dr nddvindiga men inte tillrackliga
forutsdttningar for att 6ka produktiviteten. Dérutover krivs det, enligt de
intervjuade, engagemang och motivation.

5.3.2 Tjinstebegreppet

Det finns i intervjusvaren en genomgéaende tendens dir de svarande vittnar
om sin identifikation med ett statligt uppdrag. Det &r inte fragan om vilken
anstéllning som helst. “Jag har aldrig dngrat att jag blev polis. Rdttvisa dr
oerhdrt viktigt.” “Jag dr en otroligt engagerad polis.” Det dr tva nérpolis-
chefer som beriéttar. “Jag brinner fortfarande for socialforsikringen”, en
direktor vid en forsdkringskassa ser tillbaka pa néra ett halvt sekels arbetsliv.
En yngre chef pa en skatteenhet ser framat: “Jag blir myndigheten trogen,
trivs med att vara statstjdnsteman. Jag talar med medarbetarna om ‘varfor-
vdrdet’ — vi dr del i ndgot stérre”. En tjansteman inom Arbetsmarknadsver-
ket, med savil idrottslig som militdr bakgrund, berdttar om rehabiliterings-
verksamheten. “Det dr viktigt att saker och ting fungerar, det dr fraga om
kollektiva processer men med ett kollektivt ansvar. Man dr med i ett sam-
manhang och kan inte gomma sig under mattan”. En chef sdger: "Mina
medarbetare dr lojala, ja lojala intill dumhet”. Méanga av de i under-
sokningen intervjuade vittnar om vérdet och nyttan av sin, och medarbetar-
nas, verksamhet.

En aterkommande asikt i intervjuundersokningen &r att den personal som
fullgor sina uppgifter at staten dr sévél kompetent som lojal med de ideal
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som finns i regeringsformen. Viljan hos tjinsteménnen att i rikets tjanst gora
ratt for sig dr att doma av intervjusvaren stor. Att na resultat som efterfragas
av savil riksdagen som de olika avndmarna upplevs som centralt och sty-
rande for verksamheten.

Om den statliga personalpolitikens véirdegrund finns ocksa en stor samsyn.
Manga hinvisar direkt eller indirekt till regeringsformens normer om saklig-
het och skicklighet vid tillsdttning eller rekrytering. Nadgra kommer ocksé in
pa de skrivningar som fanns i 1809 ars regeringsform, t.ex. frihet fran god-
tycke. Aven den gamla regeringsformens bestimmelse om att tillsdttning inte
skulle ske efter bord har anforts. Bord har da anvénts i 6verford bemarkelse,
som hdrkomst i en eller annan sérskild grupp.

5.3.3 Personalpolitiska program

De atta besokta organisationerna arbetar alla med personalpolitiska program.
Man har kommit olika langt och man samverkar i olika hog grad med sin
centrala chefs- eller tillsynsmyndighet. Man betonar ocksa olika saker, man
sdger sig ha kommit olika l&ngt med olika saker. Pa ett stélle betonar man att
maéngfaldsarbetet har varit framgéngsrikt. P4 ett annat &r det kompetensut-
vecklingen som systematiserats och utvecklats. Pa ett tredje &r det jidmna
konsfordelningen bland chefer som betonas. Nagra genomgéende drag finns.
Har redovisas sex punkter.

— Det personalpolitiska arbetet kom 1 gang ordentligt mot slutet av 1990-
talet.

— Personalpolitiken betraktas som det kanske viktigaste ledningsinstru-
mentet.

—  Med den fysiska arbetsmiljon har man kommit langt.

— Dialogen eller &terkopplingen, savdl den enskilda genom utvecklings-
samtal som den gemensamma med klimatundersékningar, har slagit ige-
nom.

— Rorligheten bland chefer beskrivs mer som en utvecklings- och metod-
fraga 4n en ambitionsfraga. Det dr ofta ett problem att i praktiken hitta
meningsfulla arbetsuppgifter som dels inte &r retrittposter, dels upplevs
som attraktiva nér begransade chefsforordnanden tar slut.

— Man forsoker tillimpa individuell 16neséttning.

Ménga av de intervjuade cheferna har ocksa utvecklat egna tillimpningar av
personalpolitiken. En chef pa en arbetsférmedling satsar mycket pd de indi-
viduella samtalen. En fore detta enhetschef, numera controller, betonar att
personalpolitiken ska bygga pé fortroende och ansvar. Redan forsta dagen pa
arbetet dr viktig. Hér kan den nye ha tur eller otur beroende pé vilka chefer
man fér och har. Sjédlv hade hon tur, chefen visade stort fértroende redan frén
borjan. Det géller att se varje individ, att ge mdjlighet for medarbetaren att
véga. Tjansten &t staten dr i praktiken ett kollektivt ansvar.

En nérpolischef med 20 ar som polis inleder samtalet med att papeka att
personalpolitikens olika delar kan komma i konflikt med varandra, sarskilt
om analysen hélls pad makroplanet. Reformer kan séga en sak medan uppf6lj-
ningsprocess, revision och planering kan ge underlag for andra beddmningar.
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Riksdagens beslut ar 1965 att infora forhandlingsrétt for statliga tjdnsteméan
medfor avtal som forpliktar. Detsamma gor regler i socialforsékringen om
t.ex. 6kad pappaledighet. I den operativa planeringen kan det visa sig att det
for delar av personalen finns omstdndigheter, t.ex. nedsatt forméga att arbeta
nattetid, som inskrdnker mojligheten att utnyttja all personal i alla situationer
vid alla tidpunkter. Hér blir ledningens uppgift att praktiskt 16sa fragor efter
forutsdttningar som inte alltid finns fortydligade i planeringsdokument eller
som redovisas i centrala eller externa uppfoljningar. Det finns flera roster i
undersokningen som pétalar att man i centrala planerings- eller uppféljnings-
dokument dverskattar mojligheten att genom planering av arbetstider vésent-
ligen 0ka utnyttjandet av personalen.

Pé fragan hur styr Du svarade en sektionschef pd en skatteforvaltning:
"Genom att forséka vara ett foredome”. “Personalpolitiken mdste vara
rattvis — da kdnner man sig som en medarbetare”, siger en chef i polisen.
Han var en géng en av de yngsta yttre befdlen: “Tack vare 1985 drs beslut”.
Det dr betoningen av skicklighet framfor fortjdnst som avses.

5.4 Personalpolitiken som fordandringsinstrument

Intervjuerna inleddes med att de intervjuade ombads att berétta om sin tid i
verksamheten och vilka som var de stora fordndringar som skett. Alla var
Overens om att det skett stora fordndringar. Alla var dverens om att personal-
politiken i sig forandrats positivt. Bland dem som varit med ldnge uppmérk-
sammas avregleringen i samband med 1985 ars personalpolitiska beslut. Har
redovisas hur personalpolitiken fungerat i samband med fordndringar i och
av verksamheterna, dvs. det instrumentella perspektivet.

5.4.1 Avreglering

Avskaffandet av den reglerade befordringsgangen beskrivs av flera som den
stora positiva fordndringen i statens personalpolitik. Flera intervjuade beskri-
ver det som skett pd ett sitt som for tankarna till en s.k. ketchupeffekt.
Mycket som tidigare inte varit mdjligt kunde inte bara dvervégas utan dven
provas och genomforas. Den dkade betoningen pa skicklighet och kompetens
Oppnade for nytidnkande. For mdjligheten for kvinnor att gora karridr pa
bittre, om dnnu inte lika, villkor beskrivs reformen som sérskilt vardefull.

”Det dr inte klokt vilka tontar man haft som chefer”. Orden kommer spon-
tant tillbakablickande fran en sektionschef i en skatteférvaltning. Hon har
just positivt kommenterat den dkade betoningen av skicklighet vid tillsdtt-
ningar i det personalpolitiska beslutet. Hon borjade sitt arbete i staten pa
1960-talet, som assistent i ett departement.

Den samlat positiva synen pa betoningen av skicklighet kopplas i nagra
intervjuer samman med betydelsen av chefsegenskaper. En bra chef anses
allméint viktigt for verksamheten. Annu viktigare anses det dock vara att
undvika déliga chefer da dessa utgor centrala hinder for goda resultat.

Det finns vidare intervjuade som sdger att den avreglerade befordrings-
géngen dnnu inte nétt sin fulla effekt. Det har dé att géra med utvecklingen
av kriterier for skicklighet. Att méata fortjdnst med antal tjénstedr som matt
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var relativt enkelt. Att méta skickligheten som &r mer mangfacetterad &r
svarare. Det redovisas i intervjuerna exempel pé att det gamla fortjanstkrite-
riet hdngt kvar ett antal ar. Det finns dven bedomningar av att det oklarare
skicklighetskriteriet i kombination med den ldngtgédende delegeringen i nagra
fall lett till inslag av subjektivitet eller godtycke vid tjdnstetillsdttningar.

5.4.2 Forindringsbeniigenhet och omorganisationer

De som bdrjade i statlig verksamhet under 1960- eller 1970-talet ser tillbaka
pa en forvaltning som hela tiden fordndrats och moderniserats. Man anser att
fordndringar dr naturliga inslag i den statliga verksamheten. Och om det
tidigare funnits en ovilja mot fordndringar, vilket inte alla anser belagt, s
finns nu en fordndringsberedskap som kommit for att stanna. Det finns ocksa
en samstdmmig asikt att tydlighet och saklighet &r A och O for framgangs-
rika fordndringsprocesser. Nér skilen for en atgird, dven en langtgdende och
omvélvande, dr dppet redovisade och har kunnat provas mot faktiska forhal-
landen Okar ofta acceptansen.

Flera av de intervjuade tar upp att motstand mot en fordndring inte behdver
vara av principiell natur. Skepsisen kommer av olika inslag i den aktuella
foreslagna fordndringen. Det finns, sdger man, fordndringar och fordndring-
ar.

De som varit verksamma i staten under 20 ar eller mer talar gérna om for-
andringar som regelbundna vixlingar mellan olika principer och moden. De
organisatoriska losningarna pendlar efter olika skalor. Centralisering avldses
av decentralisering. Ett specialiserat arbetssitt ersitts med en mer generell
inriktning. Akuta insatser ska balanseras med forebyggande atgérder. Till det
hér finns tva attityder i intervjuerna, som mycket vil kan uttryckas av samma
person. Den forsta attityden som ocksa kommer tidigt i intervjun ar cyniskt
anlagd. D& talas om cykler dér vissa schablonlosningar aterkommer med
bestdmda tidsintervaller. Den andra attityden reflekterar att fordandringarna
och 16sningsforslagen avser reella problem som, i sig, dr svara att 16sa och att
de olika arbetsséten som provas mojliggdr ett organisatoriskt larande. Det &r
da man, enligt resonemanget hos flertalet av de intervjuade, kommer in pa
det langsiktiga perspektivet. Omstidllningar och omorganisationer behdver
erfarenhetsméssigt ofta lang tid for att forst sld igenom i praktisk verksamhet
och sedan ge avkastning i t.ex. béttre och billigare verksamhet.

De fordandringar som kritiseras mest dr de som dr oklart motiverade. Det
kan vara ndr fordndringen upplevs som en schablonmissig édtgird for att
komma till rdtta med problem, t.ex. drendehandldggning. Eller for att koppla
till diskussionen om avregleringen av befordringsgédngen; en omorganisation
genomfors for att man ska bli av med en chef som inte haller mattet. Tvek-
samhet mot fordndringar genom omorganisation kan ocksd uppstd nir an-
forda problem é&r otydligt eller svagt belagda. Nér en fordndring ar oklart
motiverad, ndr ledningen inte ar tydlig om bakgrunden, skapas osékerhet och
utrymme for spekulationer. En oklart eller sakligt sett daligt motiverad om-
organisation eller fordndring upplevs ofta som en kritik mot verksamheten.
Orden fran en chef eller en ledning som att det &r bra att skaka om i verk-
samheten” tolkas gérna som att “ni dr inte tillrdckligt bra”.
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En annan typ av tveksamhet dr nér fordndringar, som innebér att vilfunge-
rande verksamhet Overges, ses som symbolhandlingar i samband med en
reform. Resonemanget gar da ut pa att reformer ofta ar ldngsiktiga till sin
karaktér. Sévil battre genomford verksamhet som externa effekter kan for-
véntas uppsta forst efter flera ar. Det kan da vara lockande att ”stimma av”
reformens genomforande med tidiga omorganisationer. Ett exempel som har
ndmnts av flera intervjuade dr ndrpolisreformen och det problemorienterade
arbetssittet. Reformen fick, med facit i hand, en organisatorisk slagsida dar
snabbt inrdttande av nirpolisomraden ansags som ett gott resultat. I detta fall
har kritiken riktats mot omorganisationens tidsperspektiv och tagordning.
Delar av verksamheter dir ett problemorienterat arbetssétt redan etablerats
och upplevts positivt av lokala samarbetspartners kunde avvecklas till for-
mén for organisering i ett geografiskt monster. Vidare fanns inte de finansi-
ella forutsittningarna for ett fullt utbyggt nérpolisnét. Reformen har dirfor
fétt korrigeras och storre enheter ombildas.

Ytterligare ett exempel pa ett fordndringsmél inom personalpolitiken ar
den 6kade rorligheten. En allmdn 6kad personalrdrlighet bland den statliga
personalen var ett mal som formulerades i samband med det personalpoli-
tiska beslutet. Ett sidant mal har ingen forankring bland de intervjuade. Det
géller sévil chefer som medarbetare. Det som efterlyses dr 16sningar for
personal som pé ett eller annat satt kommit fel i organisationen. Det kan vara
felrekryterade som lidnge gétt utan en chef som tagit sitt ansvar. Det kan vara
medarbetare vars kompetens inte efterfragas efter en omorganisation. Perso-
nalrérligheten kan behdva oka ibland, inom vissa verksamheter, men minska
ibland inom vissa kategorier. Det beror helt pa den aktuella situationen.

Den tidigare nimnda viaxlingen mellan organisatoriska principer, ofta mel-
lan centralisering och decentralisering, beskrivs av vissa intervjuade som sétt
att medvetet arbeta med arbetsuppgifter som dr komplexa, ofta med samman-
satta malbilder och avsaknad av enkla l6sningar. Det &r svart att finna en
riktigt bra organisatorisk form for verksamheten. Omorganiseringen blir da
ett led i en pragmatisk strdvan att forbittra verksamheten. En centralisering
medger effektiva 16sningar genom att man kan avsétta resurser for speciali-
sering. Det kan dock leda till att verksamheten dels far teknisk slagsida, dels
blir reglerad och mindre flexibel samt att mojligheten till situations- eller
individanpassade 16sningar minskas. Atgirden kan d vara att decentralisera
och avreglera. Verksamheten och kompetensen sprids. Det som d& kan upp-
std dr dels att kompetensen tunnas ut, dels att skillnaderna i tillimpningen
blir stora. Det hér forhédllandet beskrivs av méanga intervjuade.

En annan fraga som géller forandringsprocesser har att géra med delaktig-
heten. Ett motstdnd mot fordndringar kan uppstd om personalen stélls eller
kénner sig stilld utanfor. Har redovisas av flera en positiv utveckling. T ett
tidigare skede, frén 1985 och fram mot slutet pa 1990-talet, var det inte ovan-
ligt att fordndringen initierades, utformades och drevs uppifran och ner. En
utvecklingsgrupp knuten till ledningen ofta i samverkan med konsulter ut-
formar ett paket som sedan ska forankras. Det mesta ar last och férdndringen
ska genomforas skyndsamt. Ofta medforde sadana projekt och uppldgg mot-
stdind. En omorganisation genomfors snabbt, men maste sedan foljas av en
annan som korrigerar det som blev fel. I flera av de besokta organisationerna
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har man gétt ifran den strategin. Personalen dr dd med redan fran borjan, inga
16sningar betraktas som givna. Alla chefstjénster utlyses kanske. Konsulterna
ar mer radgivande &dn initierande. Omorganisationen far ta den tid som be-
hovs.

Majoriteten av de intervjuade redovisar i dag en positiv syn pa fordndring-
ar. Det dr mojligheter och inte hot som framtonar. Det har beskrivits som ett
fordndrat trygghetsbegrepp. Tryggheten finns i den egna kompetensen och
inte 1 de organisatoriska positionerna. Den positiva bilden é&r inte utan reser-
vationer. Ménga goda erfarenheter har haft ett hogt pris. De manga omstéll-
ningarna sérskilt under 1990-talet har varit ”’jobbiga” och slitsamma. Manga
medarbetare har farit illa. En del av den 6kande sjukfrénvaron kopplas till de
anstrdngande arbetsvillkoren i samband med omstéllningar och ¢kad arbets-
belastning.

Teknisk utveckling

Med teknisk utveckling avses under den studerade perioden IT-genombrottet.
Det ér ett i intervjuerna genomgaende exempel péd en stor fordndring under
en intervjuads yrkesverksamma tid. Den betraktas som en sjédlvklarhet, den
har kommit for att stanna men den dr inte problemfri. Det storsta problemet
dr att man pa manga ledningsnivéer Overskattat de omedelbara rational-
iseringsvinsterna. Man har hoppat bock™ Over sévél praktiska utvecklings-
och testmoment som insikten om att inférandet bor betraktas som investering
och inte konsumtion.

Den informationstekniska utvecklingen dr ett omrade dér det i intervjuerna
framtrader skillnader mellan de studerade verksamheterna. Man har kommit
olika langt och har delvis olika erfarenheter.

Arbetsmarknadsverket anses av de dir intervjuade ha kommit langt. AMS
far gott betyg for sina utvecklingsinsatser. Verksamheten i formedlingsverk-
samheten &r i dag helt IT-baserad och en stor del av arbetet &r att hjdlpa
arbetssokande att anvénda IT-verktygen. Det gors en reservation, flera inter-
vjuade anfor att fornyelsetakten dr hog och ibland skapar en viss stress nér
nya program ska inforas.

Inom skattevdsendet finns i dag ett utvecklat IT-stod for styrning och
handldggning av drenden. Det far 6verlag positiva vitsord.

Inom socialforsékringsadministrationen har man sedan lénge, fran det s.k.
FAS 90 i slutet pa 1980-talet och framat, haft stora forhoppningar pa IT som
ska underlatta drendehandlaggningen och medge stora rationaliseringar. For
ndrvarande vintar man pa ett nytt system som i drift ska ge stora vinster. De
intervjuade ar dock skeptiska till savil tidsplan som utlovad rationaliserings-
potential. Det som oroar personalen dr att den forvintade effektiviseringen
ska “’tas hem” i form av minskad bemanning innan systemen tagits i full drift
och visat sig fungera som stdd i verksamheten.

Personalavveckling

Niér det personalpolitiska beslutet forbereddes var den minskade bemanning-
en i staten ett viktigt mal och motiv. Man bdrjade bygga upp en struktur for
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att arbeta med avvecklingar och omplaceringar. Denna del av personalpoliti-
ken fick provas i verkligheten under 1990-talet. “Det blodiga 1990-talet”, sa
sammanfattar en myndighetschef personalpolitiken under det forra decenniet,
da den statliga finansieringskrisen och de vixande budgetunderskotten skulle
hanteras. En annan myndighetschef sidger: “Jag har lett tre stora personal-
neddragningar och jag har sagt mig att en till gor jag inte om”.

Inledningsvis ska ndmnas att det fanns skillnader i kraven pa neddragning-
ar for de besokta verksamheterna. Arbetsmarknadsverket hade en nyckelroll i
krisbekdmpning och fick sina neddragningskrav successivt uppskjutna och
slutligen aterkallade. Dock menar ledande foretrddare for arbetsmarknads-
verksamheten att man fick ta ett for stort ansvar. Styrelsen for Forsdkrings-
kassan 1 Uppsala ldn fattade ett principbeslut om att i det 1dngsta undvika att
sdga upp personal, men aktivt arbeta med omplaceringar. Med den foresatsen
lyckades man.

Vad giller de personalavvecklingar som genomforts framtridder i intervju-
erna relativt samstimmiga men komplexa bilder. Betrdffande genomf6randet
finns en positiv bedomning. Betrdffande konsekvenserna for de medarbetare
som drabbats dr omdomena blandade, men det finns flera positiva inslag. For
verksamheten och dess resultat dr bilden mer negativ. Betrdffande bakgrun-
den till neddragningarna redovisas i samtalen flera perspektiv.

Staten har som arbetsgivare i genomforandet skott sig, om inte foredom-
ligt, s& dock ”inte utan berdm godként”. Den bild som ges, dven av personer
som antingen sagts upp eller varslats, dr att de statliga arbetsgivarna i de
flesta fall visat omsorg i dessa svéra fragor. Myndigheternas ledningar har
dgnat mycket tid at att hitta bra och ldmpliga 16sningar for personal som
bedomts dvertalig. Fragorna har haft hogsta prioritet. Flera medarbetare fick
chanser till nya anstéllningar som visat sig bli lyckade. Det finns flera exem-
pel pé personer som varslats och dérefter erbjudits lockande maéjligheter och
som blivit besvikna nér béttre budgetldge gjort att varslen dragits tillbaka.
Det finns samtidigt vittnesmal om att flera medarbetare farit illa. For det
lastas dock i forsta hand inte den egna organisationen.

Nir det géller verksamheten och dess resultat dr bilden mer negativ. Den
ordinarie verksamheten prioriterades i praktiken ner for att man skulle kunna
genomfora neddragningarna. En myndighetschef havdar att resultatet paver-
kades negativt under denna period. Ledningen fick som flera chefer beskrivit
det: “mer titta indt dn utdt och framdt”. Den personal som “blev kvar” i
verksamheten var inte opaverkad. Man miste kéra arbetskamrater, man fick
arbeta hardare och ta pa sig fler uppgifter for att halla verksamheten flytande.
En del fick samvetskval for att just de “klarat sig”.

Det har i intervjuerna redovisats beddmningar om hur ldngt avvecklingarna
kunnat motiveras ur verksamhetssynpunkt. Visst rationaliseringsutrymme
fanns inom ramen for givna resurser. Men mdjligheterna till de enkla och
kortsiktiga insatserna for effektivisering kan ha &verskattats. Osékra eller
grova mitmetoder kan ha bidragit till detta. En hel del vardagsrational-
iseringar hade redan genomforts under 1980-talet. I manga fall var rationalis-
eringspotentialen mer langsiktig och forknippad med &tgérder av investe-
ringskaraktir. Neddragningarna kom darfor att “finansieras” med okad ar-
betsintensitet i en utstrickning som av de flesta intervjuade inte ses som
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langsiktigt hallbar. Daremot anser de som diskuterat detta inte att neddrag-
ningarna var tveksamma bara for att de i vissa fall motiverats med ett over-
skattat rationaliseringsutrymme. Den akuta budgetkrisen var i sig skl nog
for att motivera dtgirderna. Det finns pa méanga héll en stolthet dver att man
varit med och klarat krisen. Vad man efterlyser dr tydligare besked fran
statsmakterna om vilka prioriteringar som ska goras och vilka avvidgningar
mellan kvalitet och kostnad som &r 6nskvérda.

Kompetensutveckling

Samtliga besokta verksamheter redovisar ambitidsa kompetensutvecklings-
program. De ér i dag en prioriterad fraga for ledningarna. Det finns tva ge-
mensamma ndmnare: att de dr av sent datum och att de har ett helhetsper-
spektiv.

Det finns ett samband mellan den verklighet som redovisades i foregdende
avsnitt och den relativt sena initieringen av kompetensutvecklingsprogram.
De ambitidsa program som utvecklades under sent 1980-tal fick i praktiken
stdllas undan under 1990-talets neddragningar. De blev nedprioriterade, i
vissa fall var de allmént hallna och mindre anvéndbara. Till stor del var det
konsultprodukter, mer standardiserade 4n verksamhetsanpassade, enligt
nagra av de intervjuade. Nu nir méanga akuta omstdllningar &r genomforda
vidtar ett mer systematiskt och erfarenhetsbaserat fordndringsarbete, dér
personalens kompetens och kunnande stdr i centrum. Krisdren har gett av-
kastning i form av béttre kunskap om behov och insikt om reella utmaningar.

De program som utvecklas och genomfors inom de besokta verksamheter-
na dr i hog grad resultat av lokalt arbete. De &r dérfor olika i uppldgget. Det
finns dock flera gemensamma drag. Ett dr helhetsbilden, personalens kompe-
tens ses inte som ett arbetstagarintresse, som personalvard, utan som en
forutsittning for genomforande av statsmakternas beslut och politik. Pa en
myndighet anknyter man till det brittiska Investors in People. Programmen é&r
individuellt inriktade, man kartldgger personalens behov genom t.ex. ”jobb-
profiler”. Man tdnker i fordndring och karridrer. "Mojligheternas arbetsplats”
ar ett motto for en av myndigheterna som blivit mer 4n en etikett. Det finns
kopplingar mellan den allménna kompetensutvecklingen och chefsforsorj-
ningen. Man har program med breda urval fér medarbetare som Onskar ut-
veckla sig till chefer eller gora s.k. expertkarridr. Genom att skapa ett internt
“utbud” av potentiella chefer och genom att skapa expertfunktioner forsdker
man l9sa problemen med chefsrorlighet. Som tidigare ndmnts anser flera att
svarigheterna att forbattra rorligheten pa chefsposter inte i forsta hand beror
pa bristande vilja. Det dr fraga om reella problem nér det géller dels att finna
lampliga chefer, dels att hitta meningsfulla arbetsuppgifter for den som av-
slutar ett chefsférordnande. En annan frdga som stélls i sammanhanget, som
behandlas nedan i avsnitt 5.5, &r att rorlighet for chefer lika lite som for ovrig
personal har ett egenvirde. En bra och fungerande chef vill de flesta behélla
sé linge det gar.

I programmen for kompetensutveckling ingér ocksd moment for utveckl-
ing av kunnigheten i olika arbetsuppgifter. Det dr t.ex. friga om datakdrkort
eller EU-kunskap. Samarbetet med forskningen inom sakomradet okar.
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Ett annat perspektiv pa kompetensutveckling ger en relativt ny kontorschef
som rekryterats externt. Det giller inte bara att soka och finna ny kompetens.
Det giller att erkdnna och utnyttja den kompetens som finns. "Jag blev for-
vanad 6ver hur duktiga och kunniga man var hdr pd formedlingen. Det var
ndgra som kom tillbaka efter en sving pd den privata sidan ddrfor att vi var
sd duktiga hdr. Var personal mdste ha hégre svansforing, kinna stolthet.”

Rekrytering

"Det forsta direktoren fragade i anstdillningsintervjun var vad jag skulle
gora ndr jag inte var chef ldngre”. Den intervjuade har just sokt ett av de
nya regionchefsjobben i den nya myndigheten. Hon blir férvdnad ndr myn-
dighetschefen i anstillningsintervjun fragar vad hon ska goéra nir hon slutar
den anstdllning hon sdkt men &nnu inte fatt. "Fér skulle man bérja i bilen,
och vara dédr minst fem dr, nu bérjar man specialisera sig kanske efter tvd
ar. Sedan dr det inte sikert att man stannar inom polisen”. Det ér en polis
som gatt den 1dnga védgen som berittar. I intervjuerna tecknas bilden av en
okad rorlighet som blivit en viktig forutsittning redan vid rekryteringen.

Rekryteringsarbetet dr enligt samstdmmiga svar ett av de mest centrala
omradena for den statliga personalpolitiken. Det finns dér stora samband
med utvecklingen under 1990-talet, sévél inom statsforvaltningen som i
sambhéllet. Den 6nskade rorligheten har uppnétts, atminstone i yngre grupper.
"Statens kaka dr fortfarande liten men inte lingre sdker” sdger en av de
nyare anstillda i intervjun. Det &r svért att behdlla unga nyanstillda inom de
besokta verksamheterna. Det medverkar till den &lderspyramid som genom
utvecklingen under 1990-talet har hog andel éldre.

Rekryteringsproblemet i staten &r dubbelt. Svarigheterna att rekrytera,
konkurrera om arbetskraften, dr stora och kommer att bli stérre. Dartill finns
ett alltmer akut behov av att ersétta personal vid de stora personalavgangar
som forestar. Det talas om 2010-problemet.

En fraga i sammanhanget har att géra med introduktionen av nyanstéillda. I
den komplexa och mycket erfarenhetsbaserade verksamhet som hér studerats
ar handledningen en viktig faktor. Erfarna medarbetare arbetar systematiskt
med att ldra upp de nyanstéllda. Detta arbete forsvaras nar bemanningen
minskar och arbetsbelastningen 6kar. De personer som i dag &r bést skickade
att vigleda och handleda &r samtidigt de som tar ett stort ansvar for att hélla
uppe produktionen. Handledningen kréver for att den ska fungera att resurser
avsitts. En forklaring, som ges i intervjuerna, till svarigheterna att behélla
nyanstéllda &r just svarigheten att i det tringda budgetldget skapa utrymme
for handledning.

Ett sérskilt rekryteringsproblem finns for nirvarande inom polisen. I sam-
band med budgetsaneringen under tidigt 1990-tal sténgdes intagningen till
Polishdgskolan under nagra &r. Det har dédrefter varit svarare att rekrytera
poliser. Det finns férre poliser att rekrytera.

Under 1990-talet vindes en hel del perspektiv. Det framgér tydligt vid in-
tervjuerna. Ett exempel dr det man kan kalla den personalpolitiska cykeln.
Dir &r det naturligt att det borjar med rekrytering, som sedan foljs av perso-
nalutveckling och sedan av avgéng, ofta i okomplicerade former. Tradition-
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ellt sett 14g tyngdpunkten i personalpolitiken pa de inledande stegen, rekryte-
ring och introduktion. Under 1980-talet borjade mellansteget kompetensut-
veckling att uppméarksammas. Under 1990-talet skedde néstan en tvérvind-
ning. Avveckling blev hdgprioriterat och personalutveckling och rekrytering
eftersatt. Nu star verksamheterna infér en ny viandning, en atergang till den
traditionella cykeln. Beredskapen for detta r stor i de studerade forvaltning-
arna. En viktig faktor for framgang &r, enligt en allmén bedomning, att dessa
nya forutsittningar vigs in i budgetverksamheten. Man efterlyser en helhets-
syn pé forvaltningspolitiken dér ett “normalldgets” perspektiv rader. 1 detta
sammanhang papekar nagra intervjuade vikten av en riktig orsaksanalys. Den
minskade rekryteringen och den ddrmed dldre aldersstrukturen beror inte pé
misslyckad eller eftersatt planering. Orsaken &r medveten nedprioritering i
ett budgetmassigt krislége.

5.5 Delegering och effektivisering

Det framgar ofta vid intervjuerna att personalpolitiken, &ven om man é&r klar
pa vad den omfattar, inte kan isoleras fran vare sig sakpolitik eller Gvrig
forvaltningspolitik, da sdrskilt budgetpolitiken. Sambandet mellan personal-
politiken och budgetpolitiken dr dubbelt. Det &r tjinsteménnens arbete som
skapar vérdena i den statliga forvaltningen. Lonerna &r en stor post i statens
utgifter och kostnader. Dértill kommer att personalpolitiken i det personalpo-
litiska beslutet getts ett uppdrag att fungera for effektivisering.

Langtgaende delegering och ledarskapets utveckling

Det var tva inslag i det personalpolitiska beslutet som gavs sarskild betydelse
for malet att effektivisera statsforvaltningen, delegering och betoning av le-
darskapsfragor. Mellan dessa tvd finns flera samband. For hogre effektivitet
ar den arbetsgivarpolitiska delegeringen en nddvéndig, men inte tillracklig
forutsdttning. Avgorande for framgang ir, enligt ménga intervjuade, att de
som utses till chefer 4r bdde kompetenta och medvetna om att deras position
i statsforvaltningen principiellt skiljer dem frén arbetsgivare inom privat
sektor.

Nar det forst giller hur man som statlig arbetsgivare uppfattar sig gors i
ndgra intervjuer reflexionen att hir har en viss fordndring dgt rum. De forsta
aren efter reformerna 1985 fanns, enligt ndgra samtal, en risk for att verks-
chefer ville efterlikna det som uppfattades vara verklighet pa den privata
sidan. Den statliga arbetsgivaren skulle med delegeringen fi ldngtgdende
befogenheter som ocksé var rittigheter. Eftersom resultatstyrningen &nnu
inte utvecklats, var de konkreta skyldigheterna dnnu otydliga. Verksamhet-
ens prestationskrav hade inte operationaliserats. I ett uttalande gors med
ordet “forldning” en koppling till det feodala samhillet. Tva forhallanden
fordndrade forutsittningarna for en sidan utveckling. Arsredovisningarna
som infordes budgetaret 1991/92 skulle innehélla redovisning av verksam-
hetens prestationer. Kravet var att resultaten skulle motsvara de mél som
satts for verksamheten. "Vi dr hdart malstyrda av den centrala myndigheten
och departementet” sdger en myndighetschef. Budgetprocessens uppstram-
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ning, besparingsprogrammen och personalneddragningarna under 1990-talet
var en annan faktor som verkade for enhetlighet och inordning i statsforvalt-
ningen. En myndighetschef sdger: ”Vdr budget pd néistan en halv miljard ska
trdffa rdtt pd kronan” .

Chefernas kompetens for att utnyttja delegeringen é&r enligt de intervjuades
bedomningar central. “Personalen ska ha sjdlvstindighet i verksamhetsfid-
gor, delegering sa langt som mdjligt.” Intrycket efter ndra 70 intervjuer 4r att
ledarskapet i staten utvecklats. En typisk rost, hédr fran Arbetsmarknadsver-
ket, sdger: “Ledarskapet har blivit mycket bdttre pd senare dr. Cheferna dr
bittre skolade.” Ledarskapet har ocksa blivit tydligare, det har ocksa forand-
rats. Det som utkristalliserar sig &r en utveckling mot dubbelt ledarskap.
Besluten i verksamhetens fragor delegeras i princip till den enskilde medar-
betaren. Har utvecklas och frdmjas en expertroll. Kvalitetssékringen, kontrol-
len att besluten blir rétt och rimliga, sker i gruppen. Chefen ér inte ldngre den
som forvéntas veta bést i sakfrdgan. Chefen deltar inte heller i produktions-
besluten. Chefen har istéllet budget-, personal-, utvecklings- och uppfolj-
ningsansvar. Det finns i den modellen ingen sjélvklar chefskarridr inom
verksamheten. Denna uppdelning av ansvaret har flera fordelar enligt de
intervjuade.

— Det som kallats "beslutslogistik™ eller ”interna hierarkiska remisser” for-
svinner, handldggningsrutinerna blir enklare. Beslut kan fattas pad en
gang, i motet med en kund. En myndighet har mal for hur snabbt ett be-
slut ska fattas. Det dr frdga om minuter och timmar och inte om dagar,
veckor eller ménader.

— Personalen kénner delaktighet, att deras kunskap efterfragas vilket med-
verkar till att engagemang och ansvarstagande okar.

— Genom att chefen inte deltar i produktionen star hon eller han friare. De
néra bindningar till olika personer som da kan uppstd minskas. Uppfolj-
ningen blir réttvisare och ledarskapet mer opartiskt.

— Chefen frigors for strategiska fragor, den ofta efterfragade langsiktighet-
en framjas.

De som intervjuats dr overlag positiva till den hér utvecklingen dér ansvaret
delas, ledarskapet struktureras och blir tydligare. Ndgra papekar att det ligger
en nyttig realism i modellen. Det &r en myt att all den kunskap som behdvs
for att leda dven sma enheter kan finnas hos en person. Detta skapade ut-
rymme for informella ledarskap, nédgot som kunde bidra till otydlighet i
ledningen, kluvna budskap och subkulturer. Det nya sittet att organisera
ledarskapet innebar inte att ett informellt arbetsétt, som ofta dr en forutsatt-
ning for effektivitet, forsvinner. Det blir i stillet tydliggjort och erként.

Manga av de intervjuade anser att den beskrivna utvecklingen har en stor
potential som medel for personalens, chefer och medarbetare, mojlighet att
forbattra effektiviteten i verksamheten. Det finns mojligheter att fortsatt-
ningsvis effektivisera olika delar av verksamheten.

Det som vixer fram dr mer varierande karridrvagar och villkor. Chefer kan
rekryteras utifrdn. Andra egenskaper uppmirksammas. En chef beskrev
1980-talet som att man fortfarande satt fast i stegen. Det spelade ingen roll
hur mycket man &n gjorde i produktionen. Det var ett systematiskt sokande
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av tjénster i en trappa som gav utdelning. Det var det egna avancemanget
som var drivkraften. “Jag ville bli chef for jag tycker om att hdlla ordning
och reda” sa en nytillsatt kontorschef.

Det hér redovisade sittet att organisera dr inte helt nytt i statsforvaltningen.
I verksamheter dér det funnits en identifierad profession, s.k. kar, &r det
dubbla ledarskapet sedan ldnge etablerat. Inom t.ex. domstolar sker sakprov-
ningen i en struktur helt skild frdn den dér budget- och forvaltningsfragor
skots. I denna undersdkning &r det ndrmast hos polisen som ett dubbelt ledar-
skap utvecklas.

5.5.1 Chefsegenskaper

Avregleringen av befordringsgangen ses, som ovan framgatt, som en forbétt-
ring av den statliga personalpolitiken, pa den dvergripande nivén. For att leda
till ett béttre chefskap kravs dérutover att metoderna for att bedoma skicklig-
het bade utvecklas och tillimpas. I intervjuerna ges hir bade ros och ris. Rent
allmént &r intrycket att staten for nirvarande dr béttre pa att hitta bra chefer
an att avveckla oldmpliga chefer. Det kan gélla chefer som av olika skil inte
langre presterar pa tidigare nivd, det kan ocksé gilla chefer som ér felrekryte-
rade. I ett tidigare avsnitt talades det om chefer pa operativ niva som brustit i
tydlighet mot medarbetare som under lédngre tid inte fungerat i produktionen
eller i arbetsgemenskapen. Samma iakttagelse redovisas for chefer pa hogre
nivder som inte dr tydliga eller konsekventa nér ldgre chefer inte haller mat-
tet. Genom att den enskilde chefen for nirvarande har ett stort inflytande i
savél verksforordningen som organisationernas arbetsordningar blir konse-
kvensen av mindre bra chefer ofta allvarliga for verksamhetens sétt att fun-
gera och resultatet mindre bra. Risken for de skador en dalig chef kan astad-
komma é&r betydligt storre én de potentiella forbéttringar en bra chef kan
initiera enligt flera intervjuade.

Den som ansvarar for en verksamhet bor i hog grad, enligt manga intervju-
ade, dgna en stor del av sin ledning &t kontinuerlig uppfoljning av hur chefer
fungerar. Det som ses som larmsignaler, men inte bevis, pa svagt ledarskap
ar bristande tydlighet, stor personalomsittning, manga omorganisationer
samt “ja-sdgande” i kommunikation med hégre nivaer. En punkt ddr man
kritiserar chefer i samband med personalneddragningar &r att man genom
”glddjekalkyler” i budgetarbetet gett hogre nivaer intryck av mer “luft i verk-
samheten” dn vad som verkligen funnits. En variant pa det exemplet &r att
man gétt med pa hogre lokala 16nedkningar dn vad ramarna talt. Det finns
ocksa exempel pé hur eftertridare da far skota de neddragningar av personal
som blir nédvéandiga.

Enligt de intervjuade behdver den moderna chefen i statlig forvaltning inte
vara expert inom verksamheten. Daremot maste den som kommer utifran
visa respekt for kunnandet och den verksamhet som ska ledas. "Jag reste
runt och utbildade mig snuttevis pa varje kontor, jag anstringde mig for att
forsta” berdttar en myndighetschef som rekryterats externt. “Man far inte
sdga fel saker, man ska ha engagemang for saken. Livsfarligt dr att forsoka
vara bdttre dn medarbetarna — dd sdtter Du stopp”.
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Det finns méanga synpunkter pa vad som 4r en bra chef. En tjansteman gor
en uppdelning mellan goda och daliga chefsegenskaper. Det dr exempel som
aterkommer med olika frekvens i samtalen. En bra chef ska ha fortroende for
sin grupp, inte bara som ldpparnas bekénnelse utan i praktiken genom att
med delegering och fortroende diskutera fram 16sningar med gruppen. Che-
fen ska ta kritik positivt, kunna bryta en utveckling nir négot gér fel samt
vaga sdga: Vi stanger, skapet ar fullt, resurserna racker inte”. Det daliga &r
det motsatta, att t.ex. inte 1dmna nagot ifran sig, lata kvalificerade medarbe-
tare "kopa godis” eller ta kritik personligt. Det ar ocksa daligt att inte reagera
nér nagot gar fel eller ndr en medarbetare pa ett eller annat sétt sviktar. Che-
fers arrogans eller oférméaga att prioritera sin eller gruppens tid &r andra
daliga egenskaper. Ett exempel: En chef kommer 5 minuter for sent till ett
seminarium, sdger att jag maste g igen om 20 minuter, ”d4 gick jag”.

En myndighetschef listar nigra goda egenskaper: ha god sjdlvkdnnedom
och kunna kommunicera muntligt, skriftligt och i medier; “det dr jag inget
bra pda”. Hon eller han ska vara resultatinriktad — och modig. Man ska re-
flektera ibland 6ver vad chefskapet dr vért och tycka att det &r roligt att ut-
veckla organisationer.

De genomgaende mest efterfragade chefsegenskaperna i materialet ar tyd-
lighet och mod. Ménga av de problem som finns i organisationerna hanfors
till "fega chefer”. Medarbetare har kunnat gé ar ut och &r in utan att prestera
sérskilt mycket men inte blivit uppmarksammade péa detta. S& kommer en
omorganisation med nedskdring och det kommer som en chock for perso-
nen att han eller hon inte anses behdvas i den nya verksamheten.

Manga av de uppriknade och efterlysta chefsegenskaperna liknar rekryte-
rings- och managementkonsulternas 6nskelistor. Ddr efterfragas egenskaper
som knappast later sig finnas hos en individ. Det som tillkommer i nagra av
intervjuerna &r tva forhallanden. For det forsta, d&ven om inte denna super-
ménniska finns sa dr det bra om man seridst forsoker arbeta efter de riktlinjer
och virden som listornas kriterier uttrycker. Det andra ér att det finns exem-
pel pé positiv verksamhetsutveckling som stiar i samband med att chefer
delegerat langt, varit tydliga och modiga och dér den egna karridrlystnaden
inte skinit igenom.

Chefstillsdittning som budskap

I avsnittet om fordndringar ovan redovisades diskussioner i intervjuerna om
de negativa effekter som oklart motiverade eller inte sakligt underbyggda
omstéllningar kan ha. Omorganisationen uppfattas ha ett inneboende bud-
skap med missnéje 6ver den hittillsvarande verksamheten. Uttalanden som
att “det gdller att dndra pd den kultur som sitter i viggarna och vid fikabor-
den, eller i bilarna” forstirker upplevelsen att man pa bakvigar ska forbatt-
ras. Det 4r mot den bakgrunden tydligheten blir en sa efterfragad egenskap i
organisationen, hos savil chefer som medarbetare.

Samma diskussion fors i ndgra av samtalen betrédffande chefstillsittningar.
Hir pétalas en negativ effekt av den annars néstan reservationslost uppskat-
tade avreglerade befordringsgangen. Nar tjdnstedren avgjorde visste man
oftast varfor just den personen blev chef. Med méngfalden kriterier for skick-
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lighetsbedomningen krévs ett urval av vilka som ska vdgas in i den aktuella
anstéllningen. Dessa brukar ocksé redovisas i t.ex. annonser. Det dr dock inte
alltid 1att, framgar det av nagra intervjuer, att forstd varfor den ene eller den
andre fatt en tjanst. Om en person pé oklara meriter utses till chef och daref-
ter driver fordndringar i konflikt med stora delar av personalen vicks ofta
fragan om vilken egenskap som avgjort tillsdttningen. Om hogre chef efter
kritik av mellanchefen stér fast vid beslutet forstérks intrycket av att det finns
ett underliggande missndje med forhallanden i den aktuella enheten, forhél-
landen som den nye har ett underliggande, inte tydliggjort, uppdrag att rada
bot pa. Resultatet kan bli att det frodas ett motstdnd i organisationen, dven
det informellt och underliggande. Risk finns att organisationen si linge
sadant pagdr blir mindre effektiv.

Uppfoljning

I den nya personalpolitik som utvecklats sedan 1985 har delegering och
utveckling av ledarskapet balanserats med utvecklingen av uppfoljningar. I
materialet frn intervjuerna redovisas i huvudsak tre olika slags uppf6ljning-
ar for den interna styrningen och utvecklingen. Det &r olika former av nyck-
eltal, frimst handldggningstider, budgetavstdmningar eller sjukfranvaro. Det
ar aterkommande klimatundersdkningar. Det &r utvecklingssamtal. De olika
uppfoljningarna har delvis olika roller.

Nyckeltalen syftar till att skapa en bas for diskussion och reflexion eller
provning. Det &r harddata som &r objektiva och méste diskuteras. De ger en
objektiv bild ur et perspektiv pa verksamheten. De intervjuade som arbetar
med sddana data ser dem som nddvéndiga men langt ifran tillrickliga ut-
gangspunkter for att leda verksamheten. “Det dr svdrt att mdta faktiska
resultat av vdra insatser. Det dr svdrt att jamfora olika grupper.” Sa siger
en chef pa ett kontor som arbetar med rehabilitering. Ménga efterlyser bittre,
men inte mer, matt och metoder for att finga upp verksamhetens resultat.
Tidsredovisning finns i olika former och i olika utstrdckning och med ménga
olika metoder. Att jimfora produktivitet mellan olika enheter uppfattas mot
den bakgrunden som ovetenskapligt och vilseledande.

Klimatundersékningar har anviands i1 samtliga verksamheter sedan mitten
pa 1990-talet. Hur resultaten utnyttjas varierar. I flera verksamheter analyse-
ras de noga. De ges ocksa hog trovirdighet. En chef pé ett kontor med néra
100 anstéllda sdger. “Jag visste att det skulle bli ldgre utslag pd fortroende
for ledningen forra dret. Dd hade vi stora problem som inte gick att I6sa sa
ldtt. Jag hann inte med alla pd det sdtt jag skulle vilja.” Det visar sig i
undersdkningen att klimatundersdkningarna fraimst ldmpar sig for jamforel-
ser dver tiden inom en verksamhet. Det framgér om man jamfor flera olika
organisationer att de har olika nivéer pa skalorna. I en organisation kan man
var restriktiv med hdga poéng, trots att man i grunden &r positiv. I andra
organisationer kan det finnas en forngjsamhet eller talighet som ger siffror pa
hogre nivéer fast andra uppgifter som sjukfrdnvaro och personalomséttning
visar pa problem.

Utvecklingssamtalen &r det enligt intervjusvaren frédmsta uppfoljnings- och
styrinstrumentet, inte bara i personalpolitiken utan &ven i sakpolitiken. Dér-
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emot verkar det inte utnyttjas for budgetprocessen. Det finns kopplingar
mellan hur utvecklingssamtalen anvinds och utslag i klimatundersdkningar.
En kontorschef som har tre utvecklingssamtal om éaret fick 100 % som in-
stdmde i pastdendet: ”Jag far gehor for mina asikter.” Dar utvecklingssamta-
len dr mer 4n slentrian ges de gott omddéme i intervjuerna. Det som motver-
kar nyttan och effektiviteten, och dirmed mdjligheterna till att tidigt finga
upp problem &r om arbetsbelastningen blir for stor. “Med facit i hand hade vi
kunnat fanga upp flera av de som nu dr langtidssjukskrivna med diagnosen
utbrdndhet,” séger flera chefer.

5.5.2 Minskad bemanning och ohilsa

Bemanningen av de statliga tjansterna har minskat, det har alla besdkta verk-
samheter utom Arbetsmarknadsverket kiint av. Aven for Arbetsmarknads-
verket fanns lédnge ett krav pad resursneddragning som maste mdtas med
personalavveckling. Detta krav skots successivt, med hinvisning till 1aget pa
arbetsmarknaden, upp och atertogs slutligen hosten ar 2000. Med den mins-
kade bemanningen eller med 6kad efterfragan har foljt en 6kad arbetsbelast-
ning. Den dérav foljande Okningen i arbetsintensitet dr vid sidan av IT-
utvecklingen och det flitiga omorganiserandet det oftast nimnda exemplet pa
stora fordndringar under de senaste 15 aren. Det som skiljer den minskade
bemanningen fran IT-utvecklingen &r att den forra betraktas som en kortsik-
tig och nodvindig parentes, medan den senare beskrivs som en léngsiktig
mojlighet.

Sjukskrivningarna har okat de senaste dren. Det &r sdrskilt de langa sjuk-
fallen som okat. Det finns enligt de intervjuade klara kopplingar till den
okade arbetsbelastningen och den minskade bemanningen. Det péatalas som
en sjdlvklarhet som inte kraver vidare resonemang. Det dr den samlade effek-
ten av flera faktorer. Det stdlls krav pd bade neddragning av personal och
bibehallen kvalitet. Utvecklingsinsatser av investeringskaraktér ska till men
utan tillskott av resurser. Vid budgeteringen saknas resultatmatt som speglar
en verksamhets reella kostnader. Man upplever pa flera hall att det ar sa
statsmakterna velat ha det, och s har de fatt det.

I stéllet for forebyggande insatser genom vidare resursmarginaler s& foku-
serar man 1 stéllet pa arbetet med de pagaende sjukfallen. Det visar sig i
manga fall att 4r sambandet mellan sjukdomen och den &vriga arbetsmiljon
langt ifran dr entydig. Arbetsmiljon anses, forutom den besparingsdrivna
stressen, god. For flera av de langtidssjuka ar det dven forhédllanden utanfor
arbetet, enligt de intervjuade ofta i hemmet, som péverkar sjukbilden. Det &r
i flera fall dock lattare att hdnvisa psykiskt relaterade symtom till arbetet. Hér
citeras en undersokning om s.k. tdckdiagnoser som genomfordes pa Forsak-
ringskassan i Stockholm for tiotalet ar sedan. I ménga sjukfall med ryggsym-
tom fanns en missbruksbild. Aven neddragningarna inom sjukvéirden, med
langre koer till diagnos och behandling, forklarar den dkade sjukfrénvaron.
De besokta verksamheterna vittnar om gott samarbete med sévél foretagshél-
san som respektive forsdkringskassa i rehabiliteringsarbetet. Vid de i under-
sokningen besokta forsdkringskassorna finns ett samarbete med grannkassor
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diar man skoter rehabiliteringen av varandras langtidssjuka. Uppsala 1dn
samarbetar saledes med Géavleborgs lin.

Ytterligare en faktor bakom den dkande sjukfranvaron ar den stigande me-
deléldern. Nir stora grupper anstillda nar aldrarna 55 ar och dver okar al-
dersrelaterade krampor. Detta forhallande har sdrskild betydelse for polisen.
Till den kritik som ofta riktas mot polisens arbetstider maste laggas det fak-
tum att méanga poliser i &dldre aldrar av hilsoskal inte kan arbeta med yttre
tjénst i skiftgang.

5.5.3 Effektiviseringens innehall

Den effektivisering som diskuterats ovan har dtminstone pa tva sitt sitt tyd-
liga ursprung i personalpolitiken. Genom den lédngtgdende delegeringen har
staten pa ett battre sitt dn tidigare utnyttjat kompetensen hos de statliga tjans-
teménnen. Kortandet av beslutskedjor innebér dels att drenden kan handlég-
gas snabbare, dels att risken for att kvaliteten i besluten tunnas ur nér hdgre
men mindre insatta nivéer paverkar innehdllet. Vidare har den dkade beto-
ningen av skicklighet i chefstillsdttningar, dir bl.a. organisatoriskt kunnande
végts in, mojliggjort battre och effektivare 16sningar.

I intervjuerna framkommer flera bedomningar och perspektiv pa effektivi-
sering och besparing. Infor ett besparingsbeting, dér ett mindre antal perso-
ner ska utfora samma arbetsvolym, utkristalliserar sig tre olika principiella
16sningar som berdr personalen pé olika sétt.

For det forsta kan det ske genom rationalisering av arbetsmetoderna, s.k.
vardagsrationalisering. Det innebér att personalen dels arbetar annorlunda &n
tidigare, dels &r med och utformar de nya idéerna.

For det andra kan besparingen ske genom att arbetsintensiteten eller ar-
betstiden okar. Samma arbetsuppgifter genomfors pad samma sétt men i 6kad
takt. Det innebér att personalen arbetar hardare och mer koncentrerat dn
tidigare.

For det tredje kan besparingen ske genom omprioriteringar. Personalen
véljer bort eller aldggs vilja arbetsuppgifter eller arbetsmoment. I vissa fall
ar besluten om delegering reglerade i dndrad arbetsordning. I andra fall kan
delegeringen vara underforstadd eller av omsténdigheterna patvingad. En
O6kad omprioritering innebér att personalen far ett dkat inflytande, inte bara
over politikens genomforande utan dven dver dess innehall.

I intervjuerna framkommer att alla tre 16sningarna anvénts, ofta i kombi-
nation med varandra. Det &r vardagsrationaliseringen som ar den som foror-
das. De tvé andra 16sningarna med antingen 6kad arbetsintensitet eller om-
prioriteringar innebdr risker for tjdnsternas utférande. Den 6kade arbetsinten-
siteten kan drivas langre dn vad som é&r langsiktigt hallbart. Resultatet kan da
bli sjukskrivningar med stressrelaterade diagnoser eller att arbetsmoment blir
samre utférda. Man véljer 10sningar som kridver mindre tid. Ett flera ganger
omtalat exempel &r besluten i drenden som innefattar utbetalning av medel
med utgdngspunkt i t.ex. en forsdkringsforméan. Det ar praktiskt betydligt
enklare att bevilja &n att avsla. Féljden kan bli att en besparing i ett drendes
forvaltning ger en hogre utgift 1 utbetalningen. Risken med att dka de facto-
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besluten om omprioriteringar hos personalen &r att det som konstitutionellt
tillhor den politiska sfiren avgors av forvaltningen.

5.6 Sammanfattning

Bilden av den statliga personalpolitiken som ges vid besoken dr blandad. Pa
ndgra stillen &r man mer negativ dn pd andra. Det som &r positivt dr att per-
sonalens delaktighet i verksamhetens utveckling 6kar och att statens forméga
att hitta bra chefer utvecklats bittre. Det dterstar dock mycket att gora.

Aren under 1990-talets budgetsanering beskrivs som krivande for de per-
sonalpolitiskt ansvariga. Givet den bakgrunden finns pa plussidan att perso-
nalneddragningarna genomfordes i stort sett pa ett forsvarbart sitt och att
man i organisationerna gjort erfarenheter som sedan faktiskt anvénts i ut-
vecklingsarbetet. P4 minussidan finns dels en 6kad arbetsbelastning som
medverkat till 6kad sjukfranvaro, dels en eftersatt rekrytering som medfort
hog medelalder hos personalen.

Nér det giller personalpolitikens genomforande finns béde individuella
forklaringar och kritik som har generell bakgrund. I alla organisationer finns
alltid olika medarbetare som vid olika tidpunkter kidnner sig illa behandlade.
I normalfallet kan dessa problem ofta 19sas pa ett for alla parter acceptabelt
sdtt. Nar personalpolitiken brister i tillimpning eller ledarskapet misslyckats
kan dock medarbetares utsatta eller svara situation permanentas eller forvér-
ras.

I undersokningen finns ocksa iakttagelser som kan kategoriseras till i hu-
vudsak tre olika generella faktorer.

Den forsta har att gora med bristande ledarskap. Ledarskapet i staten har
som ndmnts ovan forbattrats. Samtidigt hinfors problem i organisationer i
ménga fall till de brister i ledarskapet som &dnnu finns. En ledning kan sakna
fortroende for personalen i en eller annan aspekt. Personalen kan i sin tur
vara missndjd med ledningen som helhet eller med olika delar. En fortroen-
deklyfta mellan chef och stora grupper anstéllda leder till problem i verk-
samheten, forutsittningarna till goda resultat minskar. Det riktas i intervjuer-
na mycken kritik mot dels bristande tydlighet, dels atgérder som sakligt &r
svagt underbyggda.

Den andra orsaken finns i forhallandet att man genomfort en eller flera
mindre vdlmotiverade omorganisationer. I stéllet for effektivisering blev det
flaskhalsar och revirstrider samt missndje. Minnet av misslyckade omorgani-
sationer hdnger kvar ldnge.

Det tredje skélet till missndje slutligen ar att alla organisationer har kom-
mit olika l&ngt i sina fordndringsprocesser. Dessa processer dr séllan linjdra i
den meningen att allt hela tiden blir battre. Det r i stéllet friga om faser som
avloser varandra, perioder av uppgéng foljs av perioder med nedgang. Den
fas organisationen befinner sig i priglar den bild av verksamheten som med-
arbetarna formedlar. Har ges i intervjuerna en samstdmmig bild av att stats-
makterna underskattat den tid det tar att genomfora fordndringar. Reform-
processen kan ocksd initieras under mindre gynnsamma omvérlds- eller
budgetforhallanden. Vidare ges hér i intervjuerna nagot skilda bilder fran de
olika organisationerna. Sévél Arbetsmarknadsverket som Skatteforvaltningen
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har kommit langt med stora forédndringsprocesser. Polisen och forsdkrings-
kassorna dr mitt uppe i reformer som hittills inte funnit sina organisatoriska
former. Dartill kommer att upplevelsen av obalansen mellan kraven pa verk-
samheten och anslaget dr stérre inom polisen och forsdkringskassorna &n
inom de &vriga verksamheterna.

Den positiva utveckling som &r en del av iakttagelserna i intervjuerna be-
skrivs dér inte som vare sig sjdlvgiaende eller héllbar. Utvecklingen &r fortfa-
rande skor och krdver sin omsorg och finansiering. Olika storningar kan
fordndra eller stoppa utvecklingen. Chefstillsdttningar och omstéllningar,
savil kortsiktiga, avgrinsade omorganisationer som sektorsomfattande,
langsiktiga reformer ar risksituationer. Detta bor enligt de intervjuade kunna
uppmérksammas i hogre grad i t.ex. strategier, planering och uppf6ljning.
Likasd gors bedomningen att man bor utveckla beredskapen for att snabbt
korrigera felaktigheter. Den uppfoljning som méste till kan inte stanna vid
overgripande perspektiv utan ha inriktningen pd att i tid finna orsaker till
storningar, brott i positiva trender eller uteblivna forbéttringar. Den delege-
rade arbetsgivarpolitiken far, enligt dessa bedémningar, inte leda till att stats-
makterna avstar frén granskning inne i statligt finansierade eller reglerade
verksamheter. Uppfoljningen bor utvecklas till att komplettera det generella
med ett fokus pd enskilda, situations- och tidsanpassade, forklaringar och
atgérder. Det &r ocksa viktigt att uppfoljningen av den statliga personalpoliti-
ken sker fran realistiska utgdngspunkter, t.ex. &r det viktigt att konflikter
varken Overdrivs eller fortigs. I en personalintensiv verksamhet som den
statliga &r motsittningar inte bara normala och ofrankomliga, utan ocksa
fruktbara och frimjande. Det &r inte konflikters férekomst som &r ett pro-
blem utan det d4r om deras hantering misskats.
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6 Revisorernas overviganden och forslag

6.1 Inledning

Under de femton ar som revisorernas granskning avsett har den statliga per-
sonalpolitikens forméga till anpassning okat. Detta beror huvudsakligen pa
en langtgdende delegering till myndigheterna och pé en dkad betoning av
skicklighet vid tillsdttning och rekrytering. Samtidigt framkommer av reviso-
rernas intervjuer med foretrddare for fyra myndigheter att savél forutsatt-
ningar for som resultat av personalpolitiken varierar kraftigt mellan olika
verksamheter. Trots hdg anpassningsformaga noterar revisorerna att det
finns generella problem som géller bristande ledarskap, mindre vélmotive-
rade omorganisationer och att statsmakterna underskattat den tid som det tar
att genomfora fordndringar. Den langsiktiga kompetensforsorjningen &r
ocksa delvis eftersatt.

Under den statsfinansiella krisen under 1990-talet var den statliga perso-
nalpolitiken ett stod till den budgetpolitiska uppstramningen. De neddrag-
ningar i den statliga sektorn som bedémdes nédvéndiga genomfordes under i
stort sett forsvarbara former. Vidare har regeringen under 1990-talet utveck-
lat strategier och rutiner for rekrytering av tjanstemin och chefer samt pro-
gram for kompetensutveckling.

Revisorerna noterar ocksa att regeringen sedan slutet av 1990-talet tagit ett
antal initiativ inom personalpolitiken. Exempel pa detta dr den arbetsgivar-
politiska uppfoljningen, chefsforsérjningsprogrammet samt inréttandet av
Statens kvalitets- och kompetensrad.

Fragan om den statliga personalpolitikens bidrag till sektorns effektivisering
kan enligt revisorerna inte besvaras pa ett entydigt sitt. En orsak r bristen pé
rattvisande resultatmatt och att olika indikatorer ger delvis motsédgelsefulla
bilder. Positivt dr att genomloppstiderna har kortats i ménga drenden och att
tjidnstemdnnen vittnar om stolthet Gver att, trots neddragningar, ha lyckats
halla verksamheten pa en acceptabel niva. Negativt dr att staten genomfort
kostnadskrdvande omstéillningar med osékra eller ibland negativa effekter
och att resultatutvecklingen var negativ under nagra ar i borjan av 1990-
talet. Revisorerna noterar ocksa att antalet sjukfall med symtom eller diagno-
ser som kan hinforas till arbetssituationen under senare &r har okat i den
statliga forvaltningen.

Enligt revisorerna &r den arbetsgivarpolitiska delegeringen en nddvéndig
men inte tillrdcklig forutsittning for att personalfragor ska skotas pa ett bra
sétt. Revisorerna utvecklar i det foljande sina forslag utifran denna utgangs-
punkt.
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6.2 Overviganden och forslag

6.2.1 Begreppet statlig personalpolitik behdver definieras

Statlig personalpolitik &r ett omfattande begrepp. Den ér en del av varje verk-
samhetsomrade, ett villkor for politikens genomforande. Personalpolitiken ar
dven en del av forvaltningspolitiken med néra koppling till budgetpolitiken.
Béda har sina grundldggande mal relaterade till sakpolitiska dtaganden. Bud-
getpolitikens mal 4r att inom respektive politikomrade finansiera verksam-
heten. Analogt dr personalpolitikens mal att bemanna forvaltningen si att
beslut kan genomféras och ge resultat.

Revisorerna anser att regeringen bor fortydliga den statliga personal-
politikens innehéll. I granskningen delas personalpolitiken in i tva kategorier,
arbetsledningspolitik och arbetsgivarpolitik. Dessa tvad kategorier kan dven
ses 1 ett externt och ett internt perspektiv. Arbetsledningen géller frigor om
hur medborgarna ska fi en statlig tjinst utford pd bésta sétt. Arbetsgivarfr-
gor ror interna relationer i den statliga forvaltningen.

For den hdr undersokningen har f6ljande definition av statens personalpoli-
tik anvénts. ”Personalpolitik i staten &r vdrderingar, normer eller atgérder
som syftar till att rekrytera, leda, behélla, utveckla och avveckla statliga
tjidnstemin sa att riksdagens beslut kan genomforas sa bra som mojligt samt
att relationerna mellan de anstéllda och den statliga arbetsgivaren regleras
och halls tydliga”.

6.2.2 Inneborden av den arbetsgivarpolitiska delegeringen maste
preciseras

Den arbetsgivarpolitiska delegeringen har, som ovan ndmnts, varit en viktig
forutsdttning for den statliga personalpolitiken och den statliga verksamhet-
ens fornyelse. Den dr dock inte den enda eller huvudsakliga. Enligt reviso-
rerna bor den arbetsgivarpolitiska delegeringen fortsétta och utvecklas sam-
tidigt som dess innebdrd och rdckvidd pé flera punkter behdver preciseras
eller avgridnsas. Revisorerna anser samtidigt att en personalpolitik 1 staten
som i alltfor hog grad inriktas pa arbetsgivarrollen bortser fran andra centrala
delar av personalpolitiken och fran personalens relation till medborgarna.
Revisorerna anser att regeringen bor precisera och tydliggora den arbetsgi-
varpolitiska delegeringens rickvidd och begridnsningar pd frimst tre omra-
den:
- Delegering innebér inte godtycke
- Arbetslednings- och arbetsgivarfragor dr inte identiska
- Inneborden av personalpolitikens mél kan inte delegeras

Delegering innebdr inte godtycke

Samtidigt som statsmakterna delegerade arbetsgivarpolitiken till myndighet-
erna avreglerades det personalpolitiska regelverket. Dessa atgirder var nira
forknippade med varandra. Med delegeringen flyttades en rad beslut ut till
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myndighetscheferna. Med avregleringen minskade antalet foreskrifter och
anvisningar for personalpolitikens utformning. Avsikten med att flytta beslu-
ten ndrmare verksamheten var att mojliggora effektivisering genom verksam-
hetsanpassning. Den okade formella friheten for de statliga arbetsgivarna
innebédr dock inte att ansvaret i personalpolitiska fradgor minskar i forhallande
till statsmakterna, sdrskilt inte vad géller uppfoljning,

Revisorerna har i granskningen funnit att &ven nér beslut fattats pa ett for-
mellt riktigt sdtt kan det kvarstd fragor t.ex. om den sakliga grunden eller om
statens gemensamma bésta beaktats. Samma iakttagelser har revisorerna
tidigare gjort i granskningar som Myndigheternas lonekostnader (rapport
1998/99:5), Arbetslinjens tillimpning for de dldre (rapport 1999/2000:7)
eller Domarloner (informationsrapport 2001/2002:1). Delegeringen eller ett
minskat regelverk medfor inte enligt revisorerna att regeringen kan avsta frén
att ange normer till véigledning for de statliga arbetsgivarna. Uppfoljningen
blir ddrmed en viktig del i regeringens arbete med att utveckla den statliga
personalpolitiken.

Arbetslednings- och arbetsgivarfragor dr inte identiska

Det finns en principiell skillnad mellan arbetsledningsfragor och arbetsgivar-
fragor i staten. I arbetsgivarfragor finns det tva parter, arbetsgivare och ar-
betstagare, dir ibland motsatta intressen ska balanseras och regleras. For
statens arbetsledning ddremot finns det inte samma tydliga motséttningar
eller parter. Den svenska forvaltningspolitiken bygger pé politikens dverord-
ning och man kan enligt revisorerna utga fran att sivil arbetsgivare som
arbetstagare foljer riksdagens beslut. Arbetsledningsfragorna har enligt revi-
sorerna forsummats nér det géller att utveckla den statliga personalpolitiken.
I alltfor hog grad har enligt revisorerna den statliga personalpolitiken fokuse-
rat kring arbetsgivarfragorna.

Innebérden av personalpolitikens mdl kan inte delegeras

I regeringsformen och verksférordningen stills krav pa den statliga forvalt-
ningen, pa dess ledning och pa dess personal. Alla drenden och atgdrder i den
statliga forvaltningen ska kunna prévas mot kravet pa saklighet. All statlig
verksamhet ska utformas sa effektivt som mojligt. Enligt revisorerna kan det
inte vara den enskilde statliga arbetsgivarens uppgift att bestimma innehallet
i eller inneborden av dessa begrepp. Det ér enligt revisorerna regeringens
ansvar att konkretisera innebdrden av dessa begrepp sa att de blir bade sty-
rande och uppfoljningsbara inom den statliga personalpolitiken.

6.2.3 Tydligare chefskap och béttre redovisning

Granskningen visar att det finns brister i det statliga chefskapet. Det ar fraga
om brister i tydlighet, saklighet och lyhordhet. Tydligheten dr, enligt reviso-
rernas mening, viktig ur flera perspektiv:

2002/03:RR2
Bilaga

113



- Nir en medarbetare inte presterar enligt kraven behdvs en tidig reakt-
ion. Det giller chefer pa samtliga nivaer, regeringen har t.ex. ett sérskilt
ansvar i forhallande till verksledningarna.

- Tydliga motiveringar for olika atgirder som synes frimmande eller
overraskande for personalen kan forhindra missndje och motsténd.

- Tydlighet fran chefer uppat i hierarkierna ar viktig for att ge beslutande
och budgeterande instanser realistiska och réttvisande bilder av verksam-
heten och dess villkor. Ett jasdgande chefsskap kan ge intrycket av att che-
fen sitter sin egen karridr fore verksamhetens eller statens intressen.

- Tydliga relationer mellan medarbetare i olika roller ar viktiga.

Saklighet &r néra forknippad med tydlighet. Bristande tydlighet i motivering-
ar av dtgérder, omorganisationer eller tillsdttningar kan bero pd att argumen-
ten for beslutet i frdga sakligt sett dr svaga. Omorganisation har ibland an-
véints som standardétgérd vid forestdllningar om problem i en verksambhet.
Bedomningen att det gitt “mode” i omorganisationer eller reformer fore-
kommer ofta i revisorernas fallstudier.

Lyhordhet i olika chefs- eller ledningsbefattningar dr, enligt revisorernas
bedomning, kopplad till tydlighet och saklighet. Beddmningar eller argument
som inte omedelbart stimmer med radande uppfattningar far inte godtyckligt
eller schablonméssigt avforas.

Revisorernas beddmning dr att bade personalpolitiska program och existe-
rande regelverk vil uttrycker vérdet av tydlighet, saklighet eller Iyhordhet.
Det ér vid efterlevnaden av ifragavarande bestimmelser i regeringsformen
och verksforordningen som det i flera fall brister. Kravet i férvaltningslagen
pa motivering av beslut bor enligt revisorerna ocksé gélla vid personalpoli-
tiska beslut och atgirder. Vidare bor regeringen prova méjligheten att myn-
digheterna i sina budgetunderlag ska redovisa och motivera storre planerade
omstillningar samt kalkyler och kostnadskonsekvenser for dessa. Aven
myndighetens bemanningssituation och konsekvenserna av denna bér redo-
visas.

6.2.4 Den personalpolitiska uppféljningen behover
verksamhetsanpassas

Regeringens uppfoljning av personalpolitiken kan utvecklas ytterligare. Den
arbetsgivarpolitiska uppfoljningen bor enligt revisorerna vidgas och fordju-
pas. Nu gors den separat frdn myndigheternas ekonomiska redovisning.
Revisorernas beddmning ar att olika nyckeltal, for bl.a. verksamhet, resultat,
personal, ekonomi eller hilsa, bor redovisas och analyseras samlat myndig-
hetsvis. Det bor enligt revisorerna ske i myndigheternas resultatredovis-
ningar.

Myndigheternas arsredovisningar bor ligga till grund for personalpolitisk
uppfoljning pa dvergripande niva. Regeringen bor uppmirksamma och sys-
tematisera de tendenser som kan utldsas ur arsredovisningarna. Den framtida
redovisningen av den statliga personalpolitiken bor innehélla mer av kvalita-
tiva métt dér ev. skillnader mellan myndigheter bor lyftas fram. Forsiktighet
kravs vid redovisning av enskilda kvantitativa nyckeltal. 1 flera fall &r de
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matt som i dag redovisas inte ldmpade att aggregera till den statliga nivan
som helhet. Personalrorlighet blir t.ex. vid en berékning pa central nivé ett
medeltal som skymmer olikheter i de enskilda verksamheterna.

Regeringen bor ocksa utveckla kostnadsredovisningar som gor det mojligt
att identifiera kostnader for personalpolitiska inslag i myndigheternas verk-
samhet som t.ex. rekryteringar eller stéllkostnader vid omorganisationer eller
chefsbyten.

6.2.5 Regeringen behover identifiera risksituationer for tidiga
atgirder

Enligt revisorerna finns det sdrskilda risksituationer i personalpolitiken dér
regeringen bor identifiera risker for tidiga atgérder, situationer dér 16sningar
inte fungerat som avsetts. Dessa kan variera dver tiden och mellan verksam-
heter. Det kan vara en omorganisation som inte varit tillrdckligt val forbe-
redd eller motiverad. Det kan vara chefstillsdttningar som inte fungerat. Det
finns en forestdllning om att nya chefer automatiskt ska sétta sin priagel pa
verksamheten oavsett hur den fungerat. Det kan vara informella hierarkier
som ger interna spanningar eller t.o.m. mobbningssituationer. Det kan vara
besparingsprogram som byggt pé felaktiga forestéllningar om t.ex. rationa-
liseringspotentialen.

Ofta finns det samband mellan sddana omsténdigheter och den sjukskriv-
ning som kan relateras till arbetssituationen. Ett 6kat antal sjukskrivna pa en
arbetsplats dr dock en sen signal i en lang och komplicerad process. Det finns
ofta indikationer eller reaktioner som i ett betydligt tidigare skeende kunnat
motivera insatser.

Tidiga indikationer pad missforhallanden i personalpolitiken &r t.ex. olika
Oppna reaktioner fran personalen, icke-motiverade, hastiga eller upprepade
omorganisationer samt Okad personalomsittning och chefsbyten. Hastiga
fordndringar i produktionsrelaterade nyckeltal kan vara tecken pa missforhal-
landen inom personalpolitiken. Det kan gélla styckkostnader, handligg-
ningstider, overtidsuttag eller konsultkostnader dir orsakerna bakom forénd-
ringarna behdver analyseras bl.a. med avseende pé personalomradet.
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