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Riksdagens revisorer anméler hdrmed sin granskning av myndigheternas
I6nekostnader.

1 Revisorernas granskning

Med anledning av det delegerade arbetsgivar- och kostnadsansvaret har
Riksdagens revisorer granskat utvecklingen av myndigheternas 16nekostna-
der. Forslaget kommer fran finansutskottet. Revisorerna berérde sjélva i
granskningen av den statliga personalpolitiken som genomférdes 1994/95
flera viktiga personalpolitiska omrdden, bl.a. l6nefrdgorna. Avsikten var att
dven behandla 1onefrdgorna i en sérskild granskning vilket nu har genom-
forts.

Revisorerna har granskat 16neutvecklingen i foérhéllande till de tva senast
avslutade centrala ramavtalen, RALS 1993-95 och RALS 1995-98. RALS
star for "Ramavtal om 16ner m.m. for statstjansteman m.fl. ”. Bland annat har
revisorerna undersékt hur myndigheternas 16ner har utvecklats i forhallande
till de centrala avtalen, hur de hojningar som Overstigit avtalens nivaer har
forklarats och hur sddana 16nehdjningar har finansierats. Revisorerna menade
att det fanns anledning att pd myndighetsniva undersoka utfallet vid 16nere-
visionerna och i vilken utstrickning mdjligheten att hoja 16ner mellan 16ne-
revisionerna utnyttjats.

Lonebildningen vid statliga myndigheter skall medverka till att malen for
verksamheterna uppnds och till att verksamheterna bedrivs effektivt. De
statliga myndigheternas forvaltningskostnader utgors till storsta delen av
kostnader for personal och 16ner. Lonekostnaderna i staten uppgar till bety-
dande belopp. Enligt revisorerna fanns det dven, inte minst med anledning av
att uppfoljning och analys dr grundliggande for mal- och resultatstyrningen,
skal att granska hur uppfoljning och analys av 16neutvecklingen genomfors.

Eftersom det inte finns nagra redovisningar av hur 16nerna har utvecklats
for de enskilda myndigheterna valde revisorerna att genomfora fallstudier.
Underlaget till granskningen bestér ddrmed till stor del av fallstudier vid fem
myndigheter och ett myndighetsomrdde. Fallstudierna, som &ven inkluderar
intervjuer med foretrddare for de lokala parterna, har genomforts vid dom-
stolsvédsendet, Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida),
Riksrevisionsverket, Riksskatteverket, Statens skolverk och Vigverket.



Intervjuer har dven genomforts med foretrddare for de centrala parterna pa
det statliga forhandlingsomradet samt med tjanstemén i Regeringskansliet.

Revisorernas granskning, dverviganden och forslag redovisades i rappor-
ten 1998/99:5 Myndigheternas 16nekostnader. Rapporten aterfinns som bi-
laga 1 till denna skrivelse. Granskningsrapporten har remissbehandlats. En
remissammanstéllning finns i bilaga 2. [ skrivelsen aterges kortfattat remiss-
instansernas yttranden under respektive rubrik i den utstrickning remissin-
stanserna anfort nagot som direkt beror respektive fraga. For en mer fullstin-
dig redogorelse av respektive yttrande hénvisas till bilaga 2.

I det foljande redovisar revisorerna sina slutliga 6vervdganden och forslag
med anledning av granskningen.

2 Revisorernas overviganden och forslag

2.1 Loneutvecklingen samt uppf6ljning och analys av
myndigheternas 16neutveckling och 16nekostnader

Rapporten

Statens totala kostnader for den egna verksamheten uppgick till 150,3 miljar-
der kronor 4r 1997. Personalkostnaderna uppgick till 82,4 miljarder kronor
samma ar (Riksrevisionsverket, Underlag till drsredovisning for staten 1997).

Riksdagen och regeringen har forlitat sig pa att arbetsmarknadens parter
anvénder sig av sin rétt att forhandla och sluta kollektivavtal pa ett ansvars-
fullt sitt. Bade riksdagen och regeringen har vid ett flertal tillféllen uttryckt
att 10nebildningen skall skotas av arbetsmarknadens parter. Statsmakterna
skall inte bedriva inkomstpolitik.

Finansutskottet och regeringen skall inte ldngre godkénna de kollektivavtal
om anstéllningsvillkor som sluts for anstéllda vid de statliga myndigheterna.
Myndigheterna har dartill genom mal- och resultatstyrningen fétt langtga-
ende befogenheter att bestimma hur tilldelade medel skall anvéndas. An-
slagsmyndigheterna har fatt ramanslag for sina forvaltningskostnader samti-
digt som arbetsgivarbefogenheterna har delegerats. Myndigheterna har det
fulla ansvaret for forvaltningskostnaderna, déribland kostnaderna for kollek-
tivavtalen. Samtidigt har den statliga arbetsgivarorganisationen, Arbetsgivar-
verket, ombildats fran att vara en av regeringens stabsmyndigheter till att
huvudsakligen vara en arbetsgivarorganisation for statliga myndigheter.
Riksdagen har uttalat att Arbetsgivarverket, till vilket regeringen har delege-
rat rétten att sluta kollektivavtal pa statens vignar, bor utdva sin verksamhet
sé sjdlvstindigt som majligt i forhallande till den politiska nivan. Samtidigt
skall verksamheten vara vil forankrad i myndigheternas intressen som ar-
betsgivare (bet. 1993/94:KU19, rskr. 1993/94:264).

De centrala parterna pé det statliga forhandlingsomradet har efter stabilise-
ringsavtalen 1 borjan av 1990-talet slutit centrala ramavtal for 16ner och andra
anstéllningsvillkor som successivt givit de lokala parterna stor handlingsfri-
het och mojligheter till lokala anpassningar. De nu gillande avtalen, RALS
1998-2001, innehaller inte som tidigare ndgra procentsatser utifrén vilka
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I6nedkningsutrymmet skall berdknas vid enskilda Ionerevisionstillfallen.
Lokala parter skall nu utifrdn angivna loneprinciper sjdlva komma 6verens
om 16nedkningsutrymme, antal 16nerevisioner under avtalsperioden, revis-
ionstidpunkter samt om fordelningen pa individer. De procentsatser som
angivits for vissa tidpunkter under avtalsperioden &r avsedda att fungera som
s.k. stupstockar om de lokala parterna inte kan komma &verens. Parternas
gemensamma bedomning nir avtalet slots var att arbetskraftskostnaderna for
avtalsomradet som helhet pd grund av bestimmelserna i RALS 1998-2001
kommer att ha stigit med ca 9,0 % vid avtalsperiodens slut (rensat for effek-
ter av strukturella fordndringar). Férutom betrdffande 16nerna har de centrala
parterna givit de lokala parterna befogenheter att sluta avvikande eller kom-
pletterande lokala kollektivavtal om samtliga anstallningsvillkor som berérs i
de centrala villkorsavtalen — RALS 1995-98 och RALS 1999-2001. Det
giller t.ex. arbetstid, l6netillagg och reseférmaner, antalet semesterdagar och
semesterns forlaggning.

Loneutvecklingen

Revisorerna konstaterar att myndigheternas loneutveckling under RALS
1993-95 och RALS 1995-98 har dverskridit avtalens lagsta nivéer for be-
rakning av 16nedkningsutrymmen (se bilaga 1, avsnitt 4). Vissa myndigheter
har Overskridit nivderna i betydande grad. Skillnaderna i forhallande till de
16nedkningsutrymmen som forhandlats fram centralt varierar mellan myn-
digheterna. Lonedkningarna inom Arbetsgivarverkets sektorer och de olika
departementsomradena har varje ar mellan 1993 och 1997 med négra undan-
tag overskridit avtalens ldgsta nivéer for berdkning av 16ne6kningsutrymmet.
I ett flertal fall har 16nedkningarna varit visentligt mycket storre dn avtalens
nivaer. Det ar stor skillnad mellan 16nedkningarna vid de myndigheter som
har haft de stdrsta respektive minsta 16nedkningarna. Aven Statistiska
centralbyrans statistik visar att 16neutvecklingen overskridit de centrala avta-
lens nivaer.

Revisorerna konstaterar att fallstudiemyndigheterna har haft tillrdckligt
med pengar for att inte endast folja RALS-arnas lagsta nivéer for berdkning
av 16nedkningsutrymmet utan for betydligt storre 16nehdjningar. Myndighet-
ernas forklaringar till detta har varit att man velat komma till rdtta med osak-
liga 16neskillnader mellan kvinnor och mén. Vidare har flera myndigheter
justerat sina 16ner beroende pé strukturella fordndringar. Flera myndigheter
har t.ex. dvertagit personal fran nedlagda myndigheter eller genomfort omor-
ganisationer. En annan forklaring har varit att marknaden har péverkat 16ner-
na samt att man 16st in ersittningar fran andra avtal.

Alla sex fallstudiemyndigheterna har ocksa haft pengar for att hoja lonerna
for enskilda anstdllda mellan 16nerevisionerna. I nagra fall har kostnaderna
for sddana hojningar varit betydande. Skélen har enligt myndigheterna varit
flera. Hojningar har genomforts nér det funnits behov av att anpassa 16nerna
till marknaden samt vid befordringar och nér anstillda fétt nya eller utokade
arbetsuppgifter. Andra skal har varit att tidsbegransade anstéllningar dvergatt
till tillsvidareanstéllningar, att anstéllda aterkommit efter tjanstledighet, att
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anstillda kompenserats for borttagna 16netilligg, att man réttat till s.k. sned-
sitsar samt att hojningar gjorts i samband med omorganisationer.

De ekonomiska utgangspunkter som de lokala arbetsgivarparterna uppgav
sig ha haft for de lokala forhandlingarna har varit avtalens nivéer for berdk-
ning av utrymmet for 16nedkningar, det samhéllsekonomiska ldget samt den
egna myndighetens ekonomi. Fallstudiemyndigheterna har angivit att de har
finansierat 16nedkningarna med pengar man redan haft i budgeten eller ge-
nom effektiviseringsatgirder och rationaliseringar. Med undantag av Riksre-
visionsverket aren 1994/95 och 1995/96 har samtliga fallstudiemyndigheter
(domstolsvisendet totalt sett) uppvisat anslagssparande vid utgangen av varje
budgetar under undersékningsperioden.

Uppgifterna kan tolkas som att myndigheternas anslag har varit generdst
berdknade. Inkomster frdn andra inkomstkéllor &n anslag kan ha blivit storre
an beréknat. Myndigheternas mojligheter att rationalisera sin verksamhet kan
ha varit storre 4n vad statsmakterna forestallt sig. Mojligheten att myndighet-
erna reducerat sin verksamhetsvolym finns ocksd. Det finns saledes oséker-
heter kring sambanden mellan anslag, andra inkomster, anslagssparande,
l16neutveckling och verksamhetsvolym. Revisorerna menar att en nirmare
genomgéng av myndigheternas ekonomi dr motiverad. Revisorerna utgér
fran att regeringen inom ramen for sin analys av myndigheternas resultat
sérskilt uppmérksammar myndigheternas forutsittningar att hoja de anstill-
das 16ner och samtidigt genomfora den av statsmakterna élagda verksamhet-
en.

Uppfoljning och analys av myndigheternas loneutveckling och lonekostnader

Av revisorernas rapport (se bilaga 1, avsnitt 5) framgér resultatet av under-
sokningen om i vilken utstrickning lonekostnaderna och utfallen av l6neav-
talen i staten f6ljs upp och utvérderas dels av parterna (lokala och centrala),
dels av regeringen.

Riksdagen har uttalat att statsmakterna har ansvar for att félja upp och ut-
vérdera effekterna av de kollektivavtal som tréffats av Arbetsgivarverket och
myndigheterna. Riksdagen har dven uttalat att det aligger myndigheternas
chefer att se till att utfallet av 16neforhandlingarna inte inkréktar pa verksam-
hetens omfattning eller inriktning (bet. 1993/94:KU19, rskr. 1993/94:264).

Revisorerna anser att myndigheternas och regeringens uppfoljningar inte
motsvarar riksdagens krav. Det behovs battre analyser som ger regeringen
mdojligheter att f6lja upp och utvdrdera hur den lokala 16neutvecklingen bi-
drar till myndigheternas resultat. Revisorerna menar att det finns sérskild
anledning for regeringen att uppmérksamma l16neutvecklingen i staten mot
bakgrund av myndigheternas allt storre befogenheter och handlingsfrihet.
Revisorerna ldmnar dérfor i rapporten forslag till uppfoljning, analys och
redovisning av myndigheternas 16neutveckling.

Som nimnts skall 16nebildningen vid statliga myndigheter medverka till att
malen for verksamheterna uppnas och till att verksamheten bedrivs effektivt.
Revisorerna menar dock att stora 16nehdjningar och stora skillnader mellan
olika myndigheters 16nehdjningar i sig inte behdver betyda att 16neutveckl-
ingen utgar frin verksamhetens krav. Aven for regeringen, som ansett att det
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ar tydligt att 16neséttningen blivit mer verksamhetsanpassad, borde det vara
svart att utan nirmare analys bedoma sambanden mellan 16neséttning och
verksamhetens krav. Det finns enligt revisorerna osékerhet kring sambanden
mellan myndigheternas 16nehdjningar och den verksamhet myndigheterna
skall bedriva. Liknande slutsatser har framkommit i intervjuer med de cen-
trala parterna. Riksrevisionsverkets granskningar av lonefragor och resulta-
ten av utredningen om den arbetsgivarpolitiska delegeringen pekar &t samma
hall. Revisorerna menar att myndigheterna behdver ha ett gediget och vil
analyserat underlag for att kunna sitta l6ner for en dndamalsenlig personal-
forsorjning i forhallande till verksamhetens krav. Bland annat bor kostnader-
na for l16neutvecklingen i samband med I6nerevisioner och 16nehdjningar
mellan 16nerevisionerna foljas upp och analyseras. Myndigheterna bor dven
forsoka bedéma hur den egna l6neséttningen forhéller sig till de personalbe-
hov respektive myndighet har.

Regeringen behdver dven information for att kunna bedoma loneutveckl-
ingen i myndigheterna i samband med lonerevisionerna och 16nehéjningarna
mellan dessa. Enligt revisorerna finns det dérfor anledning for myndigheter-
na att fo6lja upp och redovisa bade de 6kade kostnader som f6ljer av myndig-
heternas 16nerevisioner och de lonedkningar som beslutas for enskilda an-
stdllda mellan l6nerevisionerna.

Enligt den nuvarande ordningen &r det Arbetsgivarverket, inte myndighet-
erna sjilva, som skall informera regeringen om de statliga kollektivavtalen
och deras resultat.

Revisorerna menar att de kostnader och resultat som kollektivavtalen for
16ner och andra anstéllningsvillkor medverkar till bor redovisas till regering-
en direkt av de berdrda myndigheterna. Revisorerna anser att det r rimligt
att myndigheterna, som fatt befogenheter och ansvar for bade verksamhet
och kostnader samt langtgaende frihet att sluta lokalt anpassade kollektivav-
tal, dven skall redovisa resursforbrukning och resultat av den lokala tillamp-
ningen av kollektivavtalen for regeringen.

Enligt utredningen om den arbetsgivarpolitiska delegeringen ar 1997 be-
handlades inte 16nefrdgor i mal- och resultatdialogerna. Vid revisorernas
granskning framkom att endast en av fallstudiemyndigheterna har en 16pande
dialog om 16nefragor med sitt fackdepartement. Revisorerna menar att rege-
ringen bor folja upp och analysera respektive myndighets 16neutveckling och
kostnaderna for 16neutvecklingen i mél- och resultatdialogerna.

Remissinstanserna

De flesta remissinstanser framfor inga invdndningar mot revisorernas forslag
och négra instanser dr uttalat positiva. Fran flera remissinstanser framhalls
betydelsen av uppfoljning och analys av l16neutvecklingen och hur I6nesy-
stem och 16neséttning relateras till den lokala verksamhetens mal och effek-
tivitet. Flera remissinstanser har framhallit att revisorernas forslag framst
skulle vara framsprungna ur det faktum att fallstudiemyndigheterna liksom
ménga andra myndigheter har hojt 16nerna dver de centrala avtalens nivaer.
Flera remissinstanser framhaller att utformningen av de centrala avtalen
under undersdkningsperioden medfor att olika myndigheters utfall, beroende
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pa verksamheternas krav, kan skilja sig &t samt Gverstiga avtalens nivéer.
Fran flera remissinstanser framfors dven att kontroll och redovisningsbehov
maste vdgas mot ett behov av att undvika alltfor detaljerade redovisningar
och okad byrékrati. Négra remissinstanser har papekat att dkade krav pa
uppfoljning, analys och redovisning inte far paverka myndigheternas hand-
lingsfrihet och mdjligheter att utvecklas i sin arbetsgivarroll.

Riksskatteverket lamnar 1 sitt remissyttrande kritiska synpunkter pa de be-
skrivningar och tabeller som avser verket.

Kriminalvardsstyrelsen, Skolverket och Lansstyrelsen i Skane 1&n har pe-
kat pa sambandet mellan 16ner och kompetensforsorjning. Kriminalvardssty-
relsen anfor att arbetsmarknaden under de niarmaste tio dren kommer att std
infor mycket stora rekryteringsproblem. Styrelsen menar att staten och
kommunerna for att sdkra kompetensforsorjningen pé sikt darfor kan tvingas
att justera ingéngslonerna. Loneldget inom den offentliga sektorn i stort &r
ligre &n inom den &vriga arbetsmarknaden. Aven detta ir, enligt Kriminal-
vérdsstyrelsen, skél som talar for revisorernas forslag att myndigheterna skall
redovisa l6nekostnader och dvriga personalkostnader var for sig i drsredovis-
ningarna. Skolverket menar att myndigheterna dr vdl medvetna om att staten
inte skall vara Ioneledande pa arbetsmarknaden men att det kan vara svart att
rekrytera och behélla kvalificerade medarbetare om lonerna i den statliga
sektorn blir alltfor laga. Ldnsstyrelsen i Skdane ldn menar att det finns stora
skillnader i myndigheternas ekonomiska forutséittningar. Dérfor kan vissa
myndigheter ge sina anstéllda en forhallandevis god loneutveckling medan
det for andra myndigheter utgdr en anstringning att ens né upp till de cen-
trala avtalens miniminivaer. Enligt ldnsstyrelsen finns det ddrmed risk for att
det inte dr verksamhetens krav som blir styrande for 16neséttningen. Manga
myndigheter kan ha svért att behalla kvalificerad och kompetent personal till
foljd av bristande ekonomiska resurser. Lénsstyrelsen i Skdne ldn menar att
revisorernas forslag dven bor atféljas av en 6versyn av metoderna for berdk-
ning av de &rliga nivahdjningarna av anslagen. Aven Vigverket pekar pa
myndigheternas ekonomiska forutsittningar och framhaller betriffande
RALS 1998-2001 att de s.k. stupstockarna ar ett problem. Verket menar att
stupstockarna fungerar som golv for forhandlingarna.

Riksrevisionsverket anfor att ett generellt krav pa redovisningar i myndig-
heternas arsredovisningar, som revisorerna foreslagit, skulle medfora ett
betydande merarbete. Verket menar att det &r tveksamt om resultaten skulle
komma att vara anvéndbara. Enligt verket bor huvudinriktningen vara att
departementen dven i fortsdttningen skall styra aterrapporteringen i respek-
tive myndighets arsredovisning i syfte att fa ett relevant underlag for upp-
foljningen. Arbetsgivarverket avvisar revisorernas forslag. Verket menar att
redovisningarna skulle kunna stora relationerna dels mellan olika arbetsgi-
vare, dels med arbetstagarorganisationerna. Arbetsgivarverket framhaller att
sddana stela procedurer i stéllet for att gora nytta flyttar uppméarksamheten
fran det komplicerade utvecklingsarbete som kravs for det lokala 16nebild-
ningsarbetet. Enligt yttrandet har verket generellt sett en positiv instéllning
till statistikanalys av den lokala I6nebildningen. Verket avvisar inte anvénd-
ning av statistik vid uppf6ljning och utvérderingar. Verket framhaller dock
att analysen maste bedrivas professionellt, systematiskt och langsiktigt, an-
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nars kan den sprida och befdsta vanforestéllningar. Arbetsgivarverket anfor
att forutsittningarna for en vl fungerande 16nebildning behover forbattras i
alla led, inklusive de granskande organen. Verket anser att revisorernas rap-
port endast bidrar till att ytterligare belysa detta behov och att revisorernas
forslag inte pa nagot sétt bidrar till att det tillgodoses.

Arbetsgivarverket anfor dven att revisorernas resonemang om att myndig-
heternas ramanslag skulle kunna vara for generdst berdknade dr anmérk-
ningsvért och att revisorerna inte torde vara okunniga om hur 16nekostnads-
delen i ramanslagen bestdms. Verket undrar om revisorerna &r medvetna om
att de i rapporten resonerar som om de ville aterga till det tidigare systemet
med centrala avtal som styr bdde myndigheternas 16ner och deras finansie-
ring. Ndringsdepartementet menar att 1oneutvecklingen vid de statliga myn-
digheterna och kostnaderna for den bor fa stérre uppmérksamhet. Det ér,
enligt departementet, viktigt att frigan om l6nesystem och l16neséttning ses i
relation till malen for verksamheterna och mojligheterna att uppnd mélen pa
ett effektivt satt. Riksforsdkringsverket menar att uppfoljning och analys av
l6neutvecklingen dr nddvandig. Forsvarets materielverk anser att 16nebild-
ningen skall kunna relateras till verksamhetens krav och personalbehoven
och att regelbunden uppfoljning av 1oneutvecklingen &r nddvéndig.

Revisorerna

I enlighet med statsmakternas beslut om att 16nebildningen skall skdtas av
arbetsmarknadens parter avgrinsas revisorernas forslag till atgirder for att
komma till ritta med de brister som iakttagits betrdffande uppfoljning och
analys av 10neutvecklingens kostnader och resultat.

Angaende Riksskatteverkets synpunkter pa de beskrivningar och tabeller
som avser verket i revisorernas rapport med bilagor vill revisorerna under-
stryka att en viktig del i revisorernas granskningar utgors av kvalitetssdkring
och faktakontroll av det underlag som revisorerna utgér fran vid sina bedom-
ningar, dverviganden och forslag. Aven Riksskatteverket ombads under
granskningen att inkomma med faktasynpunkter pa delar av rapportutkastet
som behandlade Riksskatteverket. Verket avstod dock fran att d& framfora
sina synpunkter. Revisorerna beklagar detta. Daremot fick revisorerna syn-
punkter fran de lokala arbetstagarorganisationerna vid verket.

Revisorerna noterar att Arbetsgivarverket till skillnad fran flera av sina
medlemmar avvisar Arbetsgivarverket revisorernas forslag. Verket har dven
framfort synpunkter pa revisorernas resonemang om myndigheternas ram-
anslag. Revisorerna menar dock att det finns anledning att stélla fragor om
bl.a. verksamhetens resultat och resursforbrukning ndr det uppstar stora
anslagsbehéllningar. Ramanslaget skall vara ett uttryck for statsmakternas
bedomning av vilka resurser som behdvs for att verksamhetsmaélen skall
kunna uppnés under ett visst budgetar och anslagsnivén skall vara ett uttryck
for beslutad och forvintad ambitionsniva i verksamheten. Revisorerna vill
understryka att det dr statsmakternas sak att genom anslagstilldelning och
styrning i annan form bestimma om en verksamhets omfattning. Ett stort
anslagssparande kan t.ex. vara ett tecken pa att en verksamhet inte bedrivs i
den omfattning som forutsatts eller att det funnits brister i budgetunderlaget
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som medfort att anslagen blivit for generdst berdknade. I detta sammanhang
vill revisorerna dven peka pa yttrandena fran Kriminalvardsstyrelsen, Skol-
verket, Lansstyrelsen i Skane ldan samt Végverket som samtliga belyser olika
problem vad géller sambanden mellan 16ner, ekonomiska forutsittningar och
kompetensforsdrjning.

Med anledning av Riksrevisionsverkets remissyttrande vill revisorerna
peka pa verkets granskningar s sent som forra aret. Riksrevisionsverket
ansig 1 rapporten Att verksamhetsanpassa lonepolitiken bl.a. att det fanns
brister i uppfoljningen av 16nepolitiken vid myndigheterna och att de 16nepo-
litiska stodsystemen var otillrdckligt utvecklade. I en sérskild granskning av
Forsvarsmaktens personalkostnader uppmirksammade verket regeringen pé
att bl.a. lI6neutvecklingen for officerare, omfattningen av lonetilligg samt en
svagt utvecklad arbetsgivarroll motiverar att regeringen sérskilt later f6lja
utvecklingen hos arbetsgivaren. Verket anforde dven i sin &rliga rapport till
regeringen dr 1998 att det i ett decentraliserat forhandlingssystem 4r angeld-
get med uppfoljning, utvdrdering och extern granskning. Verket menade att
bl.a. effektiv och verksamhetsanpassad 16nebildning forutsétter regelmassig
uppf6ljning, utvdrdering och &ven externa granskningar som underlag for
statsmakterna och som stod for myndigheternas arbetsgivarroll.

Lonebildningen vid statliga myndigheter skall, vilket redan ndmnts, med-
verka till att mélen for verksamheten uppnas och att verksamheten bedrivs
effektivt. De statliga myndigheternas forvaltningskostnader utgors till storsta
delen av kostnader for personal och 16ner. Genom statsmakternas beslut och
genom utformningen av de centralt slutna avtalen har myndigheterna fatt
langtgaende befogenheter och mdjligheter att anpassa 16ner och andra an-
stéllningsvillkor till lokala forhallanden. Revisorerna anser att uppfoljning
och analys av den lokala 16neutvecklingen inte motsvarar riksdagens krav.
Revisorerna anser att det dr vésentligt att regeringen tar initiativ till och
beslutar om myndighetsvis uppféljning och analys av hur 16neutvecklingen,
l6nekostnaderna, 16nesystemen och I6nesattningen medverkar till de enskilda
myndigheternas resultat och effektivitet.

2.2 Myndigheternas redovisning av den lokala
l16neutvecklingen

Rapporten

Lonekostnaderna redovisas inte separat i myndigheternas arsredovisningar
utan ingdr som en del i posten “’kostnader for personal” i resultatrdkningen.
Revisorerna anser att denna redovisning inte &r tillricklig och menar att dven
myndigheternas 16nekostnader bor redovisas i arsredovisningarna. Lonekost-
naderna, som omfattar samtliga anstéllda oavsett anstillningsform, bor redo-
visas separat och skilen till 1onekostnadernas fordndring i forhéllande till
tidigare ar bor kommenteras. Uppgifter om fordndringar av 16nekostnaderna
mellan olika ar kan bl.a. indikera att det intrdffat fordndringar i verksamhet-
en. De utgér ddrmed viktig information for regeringens bedémning av olika
myndigheter.
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Angaende myndigheternas redovisning anser revisorerna att det i en of-
fentlig forvaltning behdvs rutiner som ger mojligheter till insyn i myndighet-
ernas lonekostnader. Lonekostnaderna utgdr en stor del av myndigheternas
forvaltningskostnader. For den statliga forvaltningen dr det rimligt att dessa
uppgifter redovisas i dokument som revideras arligen. I sin arliga revision
granskar Riksrevisionsverket myndigheternas arsredovisningar. Revisorerna
menar dérfor att myndigheterna skall redovisa uppgifterna i arsredovisning-
en. Arsredovisningarna &r viktiga dokument, och den resultatredovisning
som myndigheterna ldmnar i arsredovisningarna &r ett viktigt underlag for
regeringens uppfoljning av myndigheternas verksamhet.

Revisorerna foreslér i rapporten att regeringen alagger myndigheterna att i
arsredovisningen redovisa lonekostnader och ovriga personalkostnader var
for sig. Av redovisningen skall d4ven framga vilka kostnader som blivit folj-
den av myndighetens lonerevisioner och vilka kostnader som uppstatt i sam-
band med beslut om héjning av enskilda anstélldas l6ner mellan lonerevis-
ionerna.

Remissinstanserna

Niringsdepartementet anfor att det finns skél for regeringen att begéra in de
foreslagna redovisningarna och menar att redovisningarna ger mdjlighet till
djupare analyser av myndigheternas forvaltningskostnader och bittre un-
derlag i budgetarbetet. Naringsdepartementet menar dock att redovisningarna
inte sjélvklart bor ldmnas i arsredovisningarna. I stéllet kan det dvervigas om
informationen skall ldmnas i ett separat dokument som &dven skulle kunna
innehalla annan personalekonomisk information.

Justitiedepartementet anfor att revisorernas forslag kan vara ett av flera
sdtt att belysa loneutvecklingen pa lokal niva. Departementet menar att revi-
sorernas underlag inte ar tillrickligt uttdmmande for att kunna utgora un-
derlag for en bedomning av den mest ldmpliga redovisningen. Férsvarets
materielverk menar att det underlag som skall redovisas i arsredovisningarna
maste vara tydligt definierat, att begrepp och metodik samordnas med Ar-
betsgivarverket och att de fakta som f6ljs upp i storsta mojliga man bor vara
desamma mellan aren. Vigverket anfor, i likhet med Forsvarets materielverk,
att definitionen av vad som skall foljas upp maste vara fullkomligt tydlig.
Vigverket menar att uppfoljningen skall bestimmas i dialog med myndig-
heterna och att myndigheterna skall ges mdjligheter att skapa kostnadseffek-
tiva maskinella rutiner for uppféljningen.

Riksskatteverket bitrader inte den del av forslaget som avser redovisningen
av lonekostnader som uppstér till foljd av 16nerevisioner respektive mellan
l6nerevisionerna var for sig. Verket menar att en sddan redovisning rimmar
illa med intentionerna i RALS 1998-2001. Verket motsitter sig inte kontinu-
erliga analyser av 1onekostnadsokningarnas orsaker, men anser att det &r den
totala kostnadsokningen som é&r intressant och inte enskilda delar av den.
Sida anfor i sitt yttrande att de foreslagna redovisningarna skulle komma att
utgora ett bra underlag for arbetet med den verksamhetsanpassade 16nebild-
ningen.

1998/99:RR10



Revisorerna

Revisorerna instimmer i Justitiedepartementets mening att det kan finnas
olika sétt att belysa den lokala 16neutvecklingen. Revisorernas forslag &r
dock inte dmnat att endast belysa myndigheternas I6neutveckling. Angdende
bade Justitiedepartementets yttrande och Riksskatteverkets synpunkt om att
forslaget inte stimmer Gverens med intentionerna i RALS 1998-2001 vill
revisorerna understryka att den foreslagna redovisningen ar avsedd att utgora
underlag for regeringens arliga bedomning och analys av myndigheternas
resultat och resursanvindning. Dér ingér en analys av hur 16neutvecklingen
medverkar till att malen for verksamheterna uppnés och verksamheterna
bedrivs effektivt.

Revisorerna instimmer i Forsvarets materielverks och Végverkets pape-
kanden om behovet av tydlighet och konsistens i redovisningskraven. Né-
ringsdepartementet menar i sitt yttrande att det inte dr sjdlvklart att redovis-
ningarna skall ldmnas i myndigheternas arsredovisningar. Revisorerna menar
anda att arsredovisningarna dr lampliga for de foreslagna redovisningarna
eftersom de dr viktiga dokument for regeringens uppfoljning av myndighet-
ernas verksamhet. Riksrevisionsverkets granskar ocksd myndigheternas
arsredovisningar i sin arliga revision.

Revisorerna har funnit att remissinstanserna till strsta delen ldmnat sitt
stod for forslaget.

Revisorerna foreslar:

e att regeringen aldgger myndigheterna att i &rsredovisningen redovisa
lonekostnader och dvriga personalkostnader var for sig. Skilen till 16ne-
kostnadernas fordndring i forhéllande till foregdende ar skall kommente-
ras. Av redovisningen skall 4ven framgd vilka kostnader som blivit f6lj-
den av myndighetens lonerevisioner och vilka kostnader som uppstétt i
samband med beslut om hdjning av enskilda anstéilldas 16ner mellan 16-
nerevisionerna.

2.3 Myndigheternas redovisning av den lokala tillimpningen av
kollektivavtal

Rapporten

Enligt den nuvarande ordningen ar det Arbetsgivarverket, inte myndigheter-
nas sjélva, som skall informera regeringen om de statliga kollektivavtalen
och deras resultat.

Revisorerna anser att de kostnader och resultat som kollektivavtalen for
16ner och andra anstéllningsvillkor medverkar till bor redovisas till regering-
en direkt av de berdrda myndigheterna. Revisorerna anser att det dr rimligt
att myndigheterna, som fatt befogenheter och ansvar for bade verksamhet
och kostnader samt langtgéende frihet att sluta lokalt anpassade kollektivav-
tal, d&ven skall redovisa resursforbrukning och resultat av den lokala tillimp-
ningen av kollektivavtalen for regeringen. I rapporten foreslar revisorerna
darfor att regeringen aldgger myndigheterna att i arsredovisningen redovisa
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vilka kollektivavtal for 16ner och andra anstéillningsvillkor som myndigheten
tillimpar samt kollektivavtalens kostnader och resultat.

Remissinstanserna

Riksskatteverket instimmer inte i forslaget. Verket ifragasétter viardet av att
redovisa lokala avtal i form av flextidsavtal, avtal om forldngd uppsidgnings-
tid m.m. Riksskatteverket avrader fran sddana detaljerade redovisningar som
skulle medfora en médngd gransdragningsproblem. I forlingningen skulle en
séddan redovisning, enligt verket, kunna bli styrande for det lokala férhand-
lingsarbetet och ligga till grund for fackliga yrkanden.

Revisorerna

Av Arbetsgivarverkets arsredovisning for ar 1998 framgar att verket genom
en enkit undersokt hur myndigheterna anvént sig av mdjligheterna att med
stdd av det allmédnna lone- och forménsavtalet sluta lokala kollektivavtal
samt vilka effekter for verksamheten detta har fort med sig. Av enkétsvaren
framgick att 134 myndigheter hade slutit sddana lokala avtal under ar 1997.
Det innebér att mer dn hélften av alla statliga myndigheter slutit lokala avtal
redan ar 1997. I de flesta fall var det, enligt Arbetsgivarverket, behov av
verksamhetsanpassning och administrativa forenklingar som utgjort skilen
till att de lokala avtalen traffats. Av enkétsvaren, vilka redovisas av Arbets-
givarverket 1 en nyligen publicerad rapport, framgér att de lokala avtal som
slots 1997 forutom arbetstid innehdller bestimmelser om semester och 16ne-
tilldgg.

Uppgifter om vilka statliga kollektivavtal som slutits aterfinns i Arbetsgi-
varverkets drsredovisning. De visentligaste avtalen skall enligt regeringens
direktiv kommenteras sarskilt. Vidare skall effekterna av de visentligaste
avtalen som slutits under perioden 1995-98 redovisas. Angéende Riksskatte-
verkets farhagor att de av revisorerna foreslagna redovisningarna skulle
kunna bli styrande for det lokala forhandlingsarbetet och ligga till grund for
fackliga yrkanden vill revisorerna framhalla att information om lokala avtal
redan utbyts mellan verkets medlemmar genom arbetsgivarsamverkan. Enligt
den rapport frén Arbetsgivarverket som namnts ovan hade néstan 70 % av de
myndigheter som slutit lokala avtal haft kontakt med andra myndigheter
innan det lokala avtalet slutits. Drygt 90 % av dessa hade tagit kontakten for
att ta del av andra myndigheters 16sningar och drygt 30 % hade tagit kontakt
for att informera om den egna 16sningen.

Riksdagen uttalade infor bildandet av Arbetsgivarverket att statsmakterna
sjdlvfallet har ansvar for att f6lja upp och utvérdera effekterna av de kollek-
tivavtal som traffats av myndigheterna och av arbetsgivarorganisationen (bet.
1993/94:KU19, rskr. 1993/94:264). Revisorerna menar att det ar rimligt att
regeringen genom arsredovisningarna inhdmtar information om hur parterna
pé det statliga forhandlingsomradet har nyttjat sin rétt att forhandla och sluta
kollektivavtal. Som framgatt visade Arbetsgivarverkets enkitundersokning
att mer dn hilften av alla statliga myndigheter slutit egna avtal med stod av
det allmédnna 16ne- och formansavtalet 1997. Myndigheterna har givits stora
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befogenheter, stor handlingsfrihet och skall ta ansvar for sina kostnader.
Revisorerna menar darfor att avtalen och avtalens bidrag till verksamhetens
resultat och effektivitet bor redovisas direkt till regeringen och respektive
fackdepartement av myndigheterna sjilva.

Revisorerna foreslar:

e att regeringen aldgger myndigheterna att i &rsredovisningen redovisa
vilka kollektivavtal for 16ner och andra anstdllningsvillkor myndigheten
tillimpar samt de for verksamheten visentligaste kollektivavtalens kost-
nader och bidrag till verksamheternas resultat.

2.4 Regeringens uppfoljning och analys i mél- och
resultatdialogerna

Rapporten

Enligt utredningen om den arbetsgivarpolitiska delegeringen behandlades
inte 16nefragor i mal- och resultatdialogerna. Vid revisorernas granskning
framkom att endast en av fallstudiemyndigheterna har en 16pande dialog om
l6nefrdgor med sitt fackdepartement. Frdn en av fallstudiemyndigheterna
framfordes onskemal om storre intresse fran fackdepartementets sida. Enligt
tre myndigheter hade inget av de ansvariga fackdepartementen efterfragat
underlag om loneutvecklingen. En av myndigheterna visste inte om departe-
mentet frigat efter underlaget. Revisorerna foreslar i rapporten att regeringen
foljer upp och analyserar respektive myndighets l6neutveckling och kostna-
derna for l6neutvecklingen i mél- och resultatdialogerna. Dérvid skall myn-
digheternas forutséttningar att hoja de anstélldas 16ner och samtidigt genom-
fora den édlagda verksamheten sdrskilt uppmérksammas.

Remissinstanserna

Enligt Justitiedepartementet maste mal- och resultatdialogerna utnyttjas for
att f& en sammanhallen och dvergripande bild av bl.a. hur myndigheterna
anvinder 16nepolitiken som ett instrument kopplat till malen for verksamhet-
en. Ndringsdepartementet menar att det forhallandet att manga myndigheter
har stora anslagssparanden i hog grad understryker betydelsen av att sadana
fragor tas upp i dialogerna. Kriminalvdrdsstyrelsen anfor att det finns goda
skal till att respektive myndighets 16neutveckling och forutsdttningar att
genomfora den alagda verksamheten uppmérksammas i mél- och resultatdia-
logerna. Sida anfor att de av revisorerna foreslagna redovisningarna av kost-
naderna for 16nerevisionerna och den 6vriga 16neutvecklingen mellan revis-
ionerna skulle komma att utgéra ett bra underlag for mal- och resultatdialo-
gerna. Forsvarets materielverk menar att det ar vasentligt att myndigheterna i
mal- och resultatdialogerna far mdjlighet att forklara motiven till I6nekostna-
derna och lonekostnadernas utveckling. Av Riksskatteverkets yttrande fram-
gar att verket helt delar revisorernas forslag.
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Revisorerna

Revisorerna anser att mal- och resultatdialogen &r central i styrningen av
forvaltningen och dérfoér maste prioriteras av Regeringskansliet. Ett syfte
med mél- och resultatdialogen &r att gd igenom de resultat myndigheten
uppnatt. Synpunkterna frén flera av remissinstanserna stiarker revisorernas
uppfattning att varje enskild myndighets I6neutveckling och den resursfor-
brukning som den foranleder &r viktiga fragor for dessa samtal.

Revisorerna forutsitter darfor att regeringen fortlopande foljer upp varje
enskild myndighets 16neutveckling och kostnaderna fér denna. Revisorerna
forutsétter dven att regeringen foljer upp och analyserar respektive myndig-
hets l6neutveckling och kostnaderna for den i anslutning till mél- och resul-
tatdialogerna.

Revisorerna foreslar:

e att regeringen foljer upp och analyserar respektive myndighets 16neut-
veckling och kostnaderna for denna i mal- och resultatdialogerna. Dar-
vid skall myndigheternas forutsittningar att hoja de anstélldas 16ner och
samtidigt genomfora den dlagda verksamheten sérskilt uppmérksammas.

3 Revisorernas forslag
Riksdagens revisorer foreslér

1. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kénna vad revisorerna i
avsnitt 2.2 anfort om myndigheternas redovisningar av den lokala 16neut-
vecklingen och 16nekostnaderna,

2. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna i
avsnitt 2.3 anfort om myndigheternas redovisningar av den lokala tillamp-
ningen av kollektivavtal,

3. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna i
avsnitt 2.4 anfort om uppfoljning och analys av myndigheternas 16neutveckl-
ing och lI6nekostnader i mél- och resultatdialogerna.
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Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Anita Jonsson
(s), Kennth Lantz (kd), Hans Stenberg (s), Karl-Gosta Svenson (m), Ann-
Marie Fagerstrém (s), Marie Engstrdm (v), Conny Ohman (s), Ann-Kristine
Johansson (s) och Rolf Olsson (v).

Vid drendets slutliga handliggning har vidare nirvarit kanslichefen Ake
Dahlberg, utredningschefen Karin Brunsson och revisionsdirektdren
Christine Annemalm.

Stockholm den 16 juni 1999

Pa Riksdagens revisorers vagnar

Ingemar Josefsson

Christine Annemalm
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Rapport 1998/99:5 Viso®

Myndigheternas
lonekostnader

Riksdagens revisorer - 100 12 STOCKHOLM - TEL 08-786 40 00 - fax 786 61 88






1999-03-25
1998:23(4)

Forord

Riksdagens revisorers granskning av myndigheternas lonekostnader har
genomforts med anledning av de delegerade arbetsgivarbefogenheterna inom
ramen for mal- och resultatstyrningen i statsforvaltningen.

Foreliggande rapport har utarbetats av revisorernas forsta avdelning. I av-
delningen ingér foljande ledamdter och suppleanter: Per Rosengren (v),
ordférande, Bengt Silfverstrand (s), vice ordférande, Margit Gennser (m),
Agneta Lundberg (s), Bjorn Kaaling (s), Nils-Goran Holmqvist (s), Alice
Astrém (v) och Lennart Hedquist (m).

Underlaget till granskningen utgdrs till stor del av fallstudier vid fem myn-
digheter och ett myndighetsomréade. Fallstudierna, som dven inkluderar in-
tervjuer med foretrddare for de lokala parterna, har genomforts vid domstols-
visendet, Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida), Riksre-
visionsverket, Riksskatteverket, Statens skolverk och Végverket. Intervjuer
har dven genomforts med foretrddare for de centrala parterna pa det statliga
forhandlingsomradet.

Pé revisorernas kansli har revisionsdirektéren Christine Annemalm haft
ansvaret for utredningen. Aven kanslichefen Ake Dahlberg, utredningschefen
Karin Brunsson, fil. kand. Jan Andersson och fil. stud. Johan Krabb har
deltagit i arbetet.

Rapporten sidnds nu pa remiss till berdrda myndigheter och organisationer.
Revisorernas slutliga stéllningstaganden och forslag kommer dérefter att
utformas genom en skrivelse till riksdagen.
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Sammanfattning
Bakgrund

Riksdagens revisorer har granskat utvecklingen av myndigheternas 16nekost-
nader. Under 1990-talet har arbetsgivaransvaret delegerats till myndigheterna
under regeringen. Arbetsgivarverket skall utova sin verksamhet sa sjdlvstin-
digt som mojligt i forhdllande till riksdagen och regeringen. Samtidigt har de
centrala parterna genom centrala kollektivavtal givit de lokala parterna stor
handlingsfrihet i 16neforhandlingarna. Finansutskottet och regeringen skall
inte ldngre godkénna de centrala avtalen for l6ner och andra anstéllningsvill-
kor. Myndigheterna har fitt ldngtgdende befogenheter att bestdmma hur
tilldelade medel skall anvéndas.

Revisorerna har undersokt hur ndgra myndigheter har tillimpat avtalen och
hur 16nerna har fordndrats under avtalsperioderna. Revisorerna har ocksd
granskat hur parterna och regeringen foljer upp och utvérderar 16neutveckl-
ingen.

Granskningen

Revisorerna har granskat 10nehdjningarna i forhallande till de tvd senaste
avslutade centrala ramavtalen, RALS 1993-95 och RALS 1995-98. RALS
star for "Ramavtal om 16ner m.m. for statstjainsteman m.fl.”. Bland annat har
revisorerna undersokt hur myndigheternas l6nekostnader har utvecklats i
forhallande till de centrala avtalen, hur de dkningar som Gverstigit avtalens
nivaer har forklarats och hur sddana dkningar har finansierats.

Regeringen har konstaterat att 16neutvecklingen under RALS 1993-95 och
RALS 1995-98 inte har Gverstigit 16neutvecklingen pé arbetsmarknaden i
Ovrigt. Samtidigt visar revisorernas granskning att 16neutvecklingen for
statligt anstéllda har Gverstigit vad som angivits i de centrala avtalen.

Eftersom det inte finns nagra redovisningar av hur 16nerna har utvecklats
for de enskilda myndigheterna valde revisorerna att genomfora fallstudier.
Revisorerna har undersdkt 16nehdjningarna under RALS 1993-95 och RALS
1995-98 for ett myndighetsomrade och fem myndigheter: domstolsvésendet,
Sida, Végverket, Riksrevisionsverket, Riksskatteverket samt Skolverket.
Samtliga dessa (utom Skolverket ar 1994) har overskridit de centrala avta-
lens nivaer vid I6nerevisionerna ar 1994, 1996 samt 1997. Skillnaderna i
forhéllande till de 16nedkningsutrymmen som forhandlats fram centralt varie-
rar dock mellan myndigheterna.

Myndigheterna har forklarat utfallen bl.a. med att man genomfort omorga-
nisationer och eliminerat osakliga 16neskillnader mellan kvinnor och mén.
Vidare har flera myndigheter ansett sig ha behov av att justera sina 16ne-
strukturer. En annan forklaring har varit att marknaden drivit upp l6nerna.
Enligt t.ex. Riksrevisionsverket har det till stor del varit marknaden som
foranlett 16nehdjningar vid verket. Inom domstolsvésendet genomfordes en
sarskild satsning pa domarna, vilken fick genomslag i 1997 ars 16nerevision.
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Revisorerna konstaterar att fallstudiemyndigheterna har haft tillrackligt
med pengar for betydligt storre 16nehdjningar dn vad som f6ljt av de centrala
avtalen. De ekonomiska utgédngspunkter som de lokala arbetsgivarparterna
uppgav sig ha haft for de lokala forhandlingarna har varit avtalens nivaer for
berékning av utrymmet for 16nedkningar, det samhéllsekonomiska laget samt
den egna myndighetens ekonomi. Fallstudiemyndigheterna har angivit att de
finansierat 16nehdjningarna med pengar man redan haft i budgeten eller
genom rationaliseringar.

Myndigheterna har ocksa haft pengar for att hoja 16nerna for enskilda an-
stdllda mellan l6nerevisionerna. Alla sex fallstudiemyndigheterna har ge-
nomfort 16nehdjningar for enskilda anstdllda mellan 16nerevisionerna samti-
digt som det under tiden for RALS 1993-95 och 95-98 genomforts 16nere-
visioner varje &r. Skélen till 16nehdjningarna mellan lonerevisionerna har
bl.a. varit befordringar, nya eller utokade arbetsuppgifter for vissa anstéllda,
omorganisationer och ett behov av att anpassa lonerna till marknaden. Revi-
sorerna menar att en ndrmare genomgéng av myndigheternas ekonomi &r
motiverad och utgar fran att regeringen inom ramen for sin analys av myn-
digheternas resultat sirskilt uppmérksammar myndigheternas forutsattningar
att hoja de anstdlldas 16ner och samtidigt genomfora den av statsmakterna
alagda verksamheten.

Lonesystem och 16nesattning skall enligt de centrala 16neavtalen medverka
till att malen for verksamheterna uppnéds och att verksamheterna bedrivs
effektivt. Lonebildningen skall utformas med utgangspunkt i verksamhetens
krav och bidra till god kompetens- och personalforsorjning, bade pé kort och
lang sikt. Revisorerna menar att stora 16nehdjningar och stora skillnader
mellan olika myndigheters 16nehdjningar i sig inte behdver betyda att 16ne-
utvecklingen har anpassat sig till verksamhetens krav. Det finns osékerheter
bade hos myndigheterna och regeringen kring sambanden mellan verksamhet
och myndigheternas l6neutveckling.

Det delegerade arbetsgivaransvaret pa det statliga omradet far enligt stats-
makterna inte medfora att samhéllsekonomin paverkas negativt. Det far inte
heller paverka lonebildningen pa &vriga delar av arbetsmarknaden. Lone-
bildningen och 16neutvecklingen for statligt anstéllda maste utgé fran kraven
pa samhillsekonomisk balans. Staten skall inte vara 16neledande. Riksdagen
har uttalat att riksdagen och regeringen har ansvar for att f6lja upp och utvér-
dera effekterna av de kollektivavtal som triffas av Arbetsgivarverket och
myndigheterna. Riksdagen har dven uttalat att det aligger myndigheternas
chefer att se till att utfallet av 16neférhandlingarna inte inkréktar pd verksam-
hetens omfattning eller inriktning.

Revisorerna anser att myndigheternas och regeringens uppfoljningar och
utvirderingar inte motsvarar riksdagens krav. Revisorerna menar att det finns
sarskild anledning for regeringen att uppméirksamma ldneutvecklingen i
staten mot bakgrund av myndigheternas stora befogenheter och handlingsfri-
het. Myndigheternas 16neutveckling har under RALS 1993-95 och RALS
1995-98 overskridit avtalens nivaer. Vissa myndigheter har dverskridit niva-
erna i betydande grad. Enligt revisorerna finns det darfor, och med hénsyn
till den dnnu storre frihet som RALS 1998-2001 ger myndigheterna, anled-
ning for regeringen att noga f6lja 1onekostnadsutvecklingen i myndigheterna.
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Enligt revisorerna behdver myndigheterna ett vdl analyserat underlag for
att kunna sétta loner i forhéllande till verksamhetens krav. Bl.a. bér kostna-
derna for 16neutvecklingen i samband med I6nerevisioner och 16nehdjningar
mellan 16nerevisionerna foljas upp och analyseras. Myndigheterna bor for-
soka bedoma hur l6nerna forhaller sig till personalbehoven. Revisorerna
anser att myndigheterna arligen bor f6lja upp och analysera I6neutveckling-
en. Uppfoljningar och analyser bor avse bade 16nerevisionerna och ovriga
I6neforéandringar.

Revisorernas forslag

Revisorerna foreslar att regeringen aldgger myndigheterna att i arsredovis-
ningen redovisa lonekostnader och &vriga personalkostnader var for sig.
Skilen till 16nekostnadernas fordndring i forhéllande till foregéende ar skall
kommenteras. Av redovisningen skall dven framga vilka kostnader som
blivit foljden av myndighetens 16nerevisioner och vilka kostnader som upp-
statt i samband med beslut om hojning av enskilda anstilldas 16ner mellan
l6nerevisionerna. Vidare foreslér revisorerna att regeringen aldgger myndig-
heterna att i arsredovisningen redovisa vilka kollektivavtal for loner och
andra anstéllningsvillkor som myndigheten tillimpar liksom avtalens kostna-
der och resultat. Slutligen foreslar revisorerna att regeringen foljer upp och
analyserar respektive myndighets 16neutveckling och kostnaderna for 16neut-
vecklingen i mal- och resultatdialogerna. Dérvid skall myndigheternas forut-
sdttningar att hoja de anstélldas 16ner och samtidigt genomfora den &lagda
verksamheten sarskilt uppmérksammas.
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1 Granskningens bakgrund och inriktning

1.1 Bakgrund

Lonebildningen vid statliga myndigheter skall medverka till att mélen for
verksamheterna uppnds och till att verksamheterna bedrivs effektivt. De
statliga myndigheternas forvaltningskostnader utgérs till storsta delen av
kostnader for personal och 16ner. Under lang tid reglerades och detaljstyrdes
frigor inom det personalpolitiska omradet i statsforvaltningen pd central
nivd. Regeringen och, efter forhandlingsrittsreformen ar 1965, de centrala
parterna inom det statliga forhandlingsomrédet beslutade i detalj om anstall-
ningsvillkoren vid de statliga myndigheterna. Sedan mitten av 1980-talet har,
inom ramen for fornyelsearbetet i statsforvaltningen med bl.a. dvergangen
till mél- och resultatstyrning, stora fordndringar genomforts inom det perso-
nalpolitiska omradet. De mest genomgripande fordndringarna har genomforts
under 1990-talet. Som exempel kan ndmnas delegeringen av arbetsgivarbe-
fogenheterna till myndigheterna, ombildningen av Statens arbetsgivarverk
till Arbetsgivarverket och inforandet av ramanslagssystemet for anslagsmyn-
digheternas forvaltningskostnader liksom inférandet av individuell och diffe-
rentierad 16nesittning. Foérdndringarna har bl.a. syftat till att skapa forutsatt-
ningar for myndigheterna att verksamhetsanpassa 16nebildningen. De stats-
anstélldas 16nevillkor bestdms, liksom for anstdllda pa arbetsmarknaden i
ovrigt, genom kollektivavtalsforhandlingar. Riksdagen och regeringen har
beslutat att inte sjdlva bedriva inkomstpolitik.

1.2 Revisorernas skil for granskning samt granskningens syfte

Med anledning av de statliga myndigheternas forédndrade arbetsgivar- och
kostnadsansvar har Riksdagens revisorer granskat utvecklingen av myndig-
heternas l6nekostnader. Forslaget till granskningen kommer frén finansut-
skottet. Riksdagens revisorer berdrde i granskningen av den statliga perso-
nalpolitiken som genomfordes 1994/95 endast Gversiktligt flera viktiga per-
sonalpolitiska omraden, bl.a. 16nefrdgorna. Avsikten var att behandla 16ne-
fragorna i en sérskild granskning. Revisorerna beslutade i mars 1996 att
invinta resultatet av regeringens utvdrdering av den arbetsgivarpolitiska
delegeringen till myndigheterna innan en granskning av l6nekostnaderna
overvigdes. Ett beslut om granskning fattades slutligen i februari 1998.

Lonekostnaderna i staten uppgar till betydande belopp. Arbetsgivarna har
utdver lonerevisioner med stod av de centrala villkorsavtalen mojligheter att
hoja 16ner mellan 16nerevisionerna. Revisorerna menade att det fanns anled-
ning att undersdka utfallet vid l6nerevisionerna vid myndigheterna samt att
ta reda pé i vilken utstrickning mdjligheten av hoja 1oner mellan I6nerevis-
ionerna utnyttjats. Enligt revisorerna fanns anledning att granska hur upp-
foljning och utvérdering av 1oneutvecklingen genomfors av parterna och av
regeringen.

Med hénsyn till de delegerade arbetsgivarbefogenheterna och avtalens ut-
formning har revisorerna granskat 16neutvecklingen i forhallande till de tva
senast avslutade centrala ramavtalen, RALS 1993-95 och RALS 1995-98.
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RALS star for "Ramavtal om 16ner m.m. for statstjanstemén m.fl. ”. Bland
annat har revisorerna undersokt hur myndigheternas 16ner har utvecklats i
forhallande till de centrala avtalen, hur de héjningar som Overstigit avtalens
nivaer har forklarats och hur sddana 16nehdjningar har finansierats.

1.3 Tillvdagagangssétt och avgrénsningar

Revisorerna avgrinsade sin granskning till de delar i RALS 1993-95 och
RALS 1995-98 som avsett 16nerevision.

Eftersom det inte finns nigra redovisningar av hur 16nerna har utvecklats
for enskilda myndigheter valde revisorerna att genomfora fallstudier. Fall-
studierna har genomforts vid myndigheter under regeringen inom vilkas
verksamhetsomraden revisorerna samtidigt genomforde andra granskningar
och forstudier. Myndigheternas verksamheter ar sinsemellan mycket skif-
tande. De aterfinns inom olika departements verksamhetsomraden och inom
flera av Arbetsgivarverkets sektorer. Dérutover valde revisorerna en s.k.
stabsmyndighet — Riksrevisionsverket. Myndigheterna dr: forutom Riksrevis-
ionsverket, Skolverket, Sida, Riksskatteverket, Vigverket (den anslagsfinan-
sierade delen) och domstolsvésendet avgrénsat till Domstolsverket, domsto-
larna och Rittshjdlpsmyndigheten. Som komplement till myndigheternas
redovisningar har revisorerna fétt statistik frén Arbetsgivarverket. Dérutdver
har uppgifter betrdffande myndigheternas utgifter for l16ner hamtats ur riksre-
dovisningen.

Skatteforvaltningen och exekutionsvésendet bestar av tre delar — Riksskat-
teverket, skattemyndigheterna och kronofogdemyndigheterna. Revisorerna
avgriansade kartliggningen till Riksskatteverket. Skilen till avgrinsningen
var flera. Det framsta skilet var att skattemyndigheterna och kronofogde-
myndigheterna har och héller pa att genomfora sammanslagningar och geo-
grafiska omorganisationer, vilket bedémdes forsvira mojligheterna att utan
alltfor stora arbetsinsatser ta fram underlaget. For Vigverkets del har kart-
laggningen avgrinsats till den anslagsfinansierade delen. Vigverkets
resultatenheter skall verka i konkurrens med privata foretag inom respektive
bransch och har till f6ljd hérav tvingats till kraftiga rationaliseringar, inte
minst inom det administrativa omradet. Vigverket bedomde dérfor att resul-
tatenheterna inte hade resurser att sammanstélla redovisningarna till reviso-
rerna inom rimlig tid och till kostnader som var foretagsekonomiskt forsvar-
bara (Vigverket PM 1998-08-31). Riksdagens revisorer fann att det mot
denna bakgrund var rimligt att avgrinsa Vagverkets redovisning.

Myndigheternas redovisningar har foljts upp med intervjuer med bade ar-
betsgivar- och arbetstagarsidan. Intervjuer har &ven genomforts med
SACO-S, OFR (Offentliganstilldas forhandlingsrdd), SEKO och Arbetsgi-
varverket samt med tjinstemén i Regeringskansliet.

Rapporten

I rapporten ldmnas inledningsvis en kort bakgrund till 16nebildningens ut-
veckling. De ekonomiska forutsittningarna for 16nebildningen beskrivs,
liksom de tva senast avslutade loneavtalen for staten. De nu géllande avtalen
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for 16ner m.m. for statligt anstidllda, RALS 1998-2001, kan ses som en ut-
veckling av de tva foregdende avtalen. Dérfor beskrivs dven dessa avtal
kortfattat. Darutover beskrivs bestimmelserna for 1onedkningar mellan 16ne-
revisionerna. Rapportens tyngdpunkt ligger pa resultaten av de sex fallstudier
om lokal 16nebildning och uppfdljning som revisorerna genomfort. Fore det
avslutande avsnittet med revisorernas bedémningar och forslag gors en be-
skrivning av uppféljning betriffande I6neutvecklingen i staten.
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2 Lonebildning 1 staten

Personal- och 16nefragorna i staten var linge mer reglerade dn inom ndgon
annan del av arbetsmarknaden. Personalpolitiken var svéroverskadlig och
behandlades i ett stort antal bestimmelser. Flera skil talade for att anstéll-
ningsvillkoren borde bli mer likvérdiga mellan staten och andra arbetsmark-
nadssektorer. I mitten av 1980-talet konstaterade regeringen att det fanns
behov av en ny syn pa de statliga personalfragorna (prop. 1984/85:219).

Utvecklingen av personalpolitiken i staten dr och har varit ndra samman-
linkad med fornyelseprogrammen, omprévningsarbetet och utvecklingsfra-
gorna inom den statliga sektorn alltsedan mitten av 1980-talet. Personalpoli-
tiska fragor anses ha stor betydelse for statliga verksamheter. Det beror dels
pa att personalens kompetens &r avgdrande for hur vél en statlig verksamhet
16ser sina uppgifter, dels pé att kostnaderna for personalen dominerar for-
valtningskostnaderna i de flesta statliga verksamheter.

Regeringen uttalade i maj 1985 att den fortsatta inriktningen av statens 16-
nepolitik bl.a. borde medftra att stora 16neskillnader for arbetstagare med
likvdrdiga arbeten inom olika arbetsmarknadssektorer skulle undvikas. Rege-
ringen sade ocksa att statens agerande i 16neforhandlingar pa ett tydligare sétt
an tidigare skulle bestimmas av verksamhetsintresset och att 1onesystemet
skulle frimja flexibilitet, decentralisering och delegering. Riksdagen hade
ingen annan mening dn regeringen (prop. 1984/85:219, bet. AU 1985/86:6,
rskr. 1985/86:48).

De beslut om fordndringar som riksdag och regering fattade under slutet av
1980-talet har dérefter legat till grund for utvecklingen av den statliga perso-
nalpolitiken under 1990-talet.

Lonebildning och samhdllsekonomisk balans

Statsmakterna har uttalat att staten inte skall vara Ioneledande. Det delege-
rade arbetsgivaransvaret pa det statliga omradet far inte medfora att sam-
héllsekonomin paverkas pé ett negativt sitt. Det far inte heller pdverka l6ne-
bildningen pa Ovriga delar av arbetsmarknaden. Statsmakternas uppfattning
ar att lonebildningen och ldonekostnadsutvecklingen for statligt anstdllda
maéste utgd frdn kraven pad samhillsekonomisk balans (a.a., bet.
1993/94:KU19, rskr. 1993/94:264).

Arbetsgivarverket har redovisat sambanden mellan statlig och privat 16ne-
bildning (tjanstemdnnen inom det privata omradet). Rapporten Studier av
16nebildning pa det statliga omréadet baserar sig bl.a. pad en undersdkning av
om den statliga 16nebildningen stér den privata. Slutsatsen av undersdkning-
en var att det inte finns nagot som tyder pa att statlig 16nebildning fran 1961
till 1995 paverkat privat 16nebildning. Ddremot styrs loneutvecklingen i
staten till stor del av 16neutvecklingen inom det privata omradet. Enligt Ar-
betsgivarverket atfoljs en 16nefordndring av den privata 16nedkningstakten
med t.ex. 10 % av en 6kning av den statliga 16nedkningstakten med 8,5 %.
Resultaten av den genomforda undersokningen visade dven att 16nedknings-
takten pa det statliga omradet dr oberoende av arbetsloshet, inflation och
tidigare statliga I6nedkningar (Arbetsgivarverket 1997).
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Regeringen konstaterade i budgetpropositionen for ar 1999 att slutsatsen
av utfallet av avtalsperioderna RALS 1993-95 och RALS 1995-98 ér att
I6neutvecklingen inom det statliga avtalsomradet inte har dverstigit, men &r i
paritet med, 16neutvecklingen pa arbetsmarknaden i dvrigt. Loneutveckling-
en pa det statliga avtalsomradet har da jamforts med den vid landstings- och
primdrkommuner, industrin (arbetare) samt med privattjanstemén under &ren
1980 till 1997 (jfr diagrammet).

Diagram 1 Ackumulerad procentuell loneutveckling dren 1980-1997 inom olika
sektorer pa arbetsmarknaden. 1979=100

350
— — — Landsting och kommuner
300 2 === -- Industrin (arbetare)
Privattjansteman
250 | Staten
200 |
P
150 |
100 |-
50
0 _—t+++——+—+—+—+—+—+—++—+
1981 1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997

Kalla: Prop. 1998/99:1, bil. 6, s. 14.

Enligt regeringen har den ackumulerade loneutvecklingen i staten under
métperioden 1980-1997 inte Overstigit 1oneutvecklingen pa den privata
arbetsmarknaden.

Den genomsnittliga ménadslonen inom olika sektorer av arbetsmarknaden
ar 1996 framgér av tabell 2.1.

Tabell 2.1 Genomsnittlig manadslon i olika sektorer pa arbetsmarknaden ar
1996, kr

Sektor genomsnittlig minadslon 1996
Privatanstillda tjansteman 20300
Staten 18 600
Landsting 17 600
Kommuner 15 400
Privatanstillda arbetare 15 000

Kalla: Statistiska centralbyran, Lonestatistisk arsbok 1996, SCB 1997,

Statskontoret, Staten i omvandling 1998.
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Av tabellen framgar att tjinsteménnen i den privata sektorn ar 1996 hade den
hogsta genomsnittliga ménadslonen. Skillnaden mellan tjinsteménnen i den
privata sektorn och staten, som hade den nést hogsta genomsnittliga méanads-
I6nen, var 1 700 kr. Den genomsnittliga manadslonen for statligt anstéllda
var 1 000 kr hogre dn for landstingsanstillda. Den ldgsta genomsnittliga
manadslénen inom den offentliga sektorn hade personalen i primdarkommu-
nerna. Den ldgsta genomsnittliga ménadslonen pa arbetsmarknaden hade
arbetare 1 den privata sektorn. Vid jamforelsen av de genomsnittliga manads-
I6nerna i tabell 2.1 maste hidnsyn tas till att den privata sektorn till skillnad
fran de Ovriga sektorerna &r uppdelad pé tjdnstemdn och arbetare. I Svrigt
skiljer de olika sektorerna sig at vad avser behov av kompetens, arbetsupp-
gifter, alder, m.m.

I september 1997 var genomsnittslonen i staten 19 500 kr i manaden. Upp-
giften avser anstillda med statligt reglerad 16n (Statistiska centralbyrin
1998).

Ytterligare ett sitt att folja skillnaderna i loneutvecklingen i olika sektorer
ar att jamfora timlonernas arliga procentuella fordndring uppdelad i fordnd-
ring enligt loneavtal och fordndring beroende pd loneglidning. Till skillnad
fran redovisningen i diagram 1 &r byggnadsindustrin sdrredovisad i tabellen.

Tabell 2.2 Arlig procentuell forindring av timloner inom olika sektorer aren
1994-1997

1994 1995 1996 1997
Industri 3,1 4,7 7.4 4,5
avtal 1,1 3,0 3,7 3,1
loneglidning 2,0 1,7 3,6 1,4
Byggnadsindustri 0,1 43 34 3,8
avtal 0,5 2,3 2,6 3,8
loneglidning -0,4 2,0 0,8 0,0
Privata tjanster 2,4 3,7 5,6 4.4
avtal 1,4 2,5 4,5 3,6
loneglidning 1,0 1,2 1,1 0,8
Statliga myndigheter 2,7 2,5 7,4 43
avtal 2,1 1,0 5,0 3,5
loneglidning 0,6 1,5 2.4 0,8
Kommunala myndigheter 2,5 1,5 58 4.8
avtal 2,1 0,9 53 4,7
loneglidning 0,4 0,6 0,5 0,1
Totalt 2.4 3,3 6,0 4,5
avtal 1,5 2,1 4,4 3,8
l6neglidning 1,0 1,2 1,7 0,7

Kalla: Prop. 1996/97:1, prop. 1997/98:1, prop. 1998/99:1.

Av tabell 2.2 framgér att timlonerna vid statliga myndigheter under &ren
1994-1997 procentuellt sett inte 6kade mer 4n i andra sektorer. Det enda
undantaget var 6kningen under &r 1996 da timlonerna vid statliga myndig-
heter och industrin 6kade mest (7,4 procentenheter).
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Loneinflation och stabiliseringsavtal

Under 1980-talet utsattes den svenska ekonomin for stora pafrestningar.
Skilet var bla. kraftiga kostnadsokningar inom industrin samtidigt som
tillvixten minskade (SOU 1991:13). 1 forhallande till konkurrentlinderna
hade 16nerna i Sverige Okat snabbt. Under ar 1989 ldg inflationstakten i
Sverige pa ca 6,5 % vilket var flera procentenheter hdgre én i konkurrentlin-
derna. Samma ar dkade 16nerna i Sverige med ca 9 %. Lonedkningstakten i
konkurrentldnderna var 3—4 procentenheter lagre (Holmlund 1990).

Ar 1990 14g reallénerna per timme inom den svenska tillverkningsindustrin
pd 1980 ars niva trots att de nominella 16nerna hade fordubblats under
samma period. Den allvarliga ekonomiska situationen foranledde regeringen
att bjuda in arbetsmarknadens parter till Gverliggningar. Regeringen ville att
parterna skulle svara pd om de var beredda att trdffa samhillsekonomiskt
forsvarbara avtal. Regeringen ville dven fi svar pa fragan om parterna var
beredda att se over forhandlingsformerna och foérhandlingssystemet i vissa
avseenden liksom om parterna ville medverka till en Gversyn av sanktions-
reglerna vid olovliga konflikter och reglerna om medling. Av de svar som
parterna lamnade drog regeringen slutsatsen att frivilliga 16sningar pa pro-
blemet inte var realistiska. Regeringen foreslog dérfor en lag om tillfalligt
16nestopp. Regeringen foreslog dven forstirkta regler om fredsplikt. Riksda-
gen rostade nej till forslaget och regeringen avgick. En ny regering med
delvis annan sammansittning, bl.a. en ny finansminister, bildades kort daref-
ter. Den nya regeringen gav chefen for Arbetsmarknadsdepartementet ett
bemyndigande att utse en sdrskild grupp med uppdrag att folja arbetsmark-
nadens forhandlingar om nya avtal. Den s.k. Forhandlingsgruppen, &ven
kallad Rehnberggruppen, bildades och fick i september ar 1990 ett uppdrag
att undersoka forutséttningarna for att trdffa s.k. stabiliseringsavtal. Foérhand-
lingsgruppen skulle medverka till att avtalen for 1990 och 1991 medforde en
radikal ddmpning av de totala I6nedkningarna under 1991. Foérhandlings-
gruppen genomforde dverldggningar med de avtalsslutande parterna. Grup-
pen rekommenderade dérefter att 16ne6kningarna skulle mer &n halveras
from. ar 1991 (Stabiliseringsavtal 1991—1992, Rapport av regeringens
forhandlingsgrupp (FHG) den 31 mars 1993, Ds 1993:23).

Stabiliseringsavtalen var avsedda att fungera som ett trendbrott i 16nebild-
ningen. Genom avtalen skulle kostnadsutvecklingen bromsas. Lénehdjning
utover vad som f6ljde av avtalens bestimmelser var inte forenligt med avta-
len. Under avtalsperioden genomfordes en generell 16nehdjning pé 1,15 % ér
1991. Ar 1992 uppgick motsvarande 16nedkningsutrymme till 3 %. Férhand-
lingsgruppen f6ljde och analyserade avtalstillimpningen och den lokala
16nebildningen samt studerade prisutvecklingen under avtalsperioden.

Genom stabiliseringsavtalen brots 16ne- och prisspiralen och 16nedknings-
takten minskade. Vid avtalsperiodens slut var 16nedkningstakten ca 3 % per
ar. Forhandlingsgruppens diskussioner med arbetstagarorganisationerna om
det allvarliga samhéllsekonomiska ldget bedomdes ha haft stor betydelse for
arbetstagarorganisationernas villighet att acceptera stabiliseringsavtalen
(Elvander, 1997).
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Loner for statligt anstdllda

Riksdagen och regeringen har beslutat att 16nebildningen for offentligt an-
stdllda skall skotas av arbetsmarknadens parter utan statsmakternas inbland-
ning. Statsmakterna skall, enligt sina egna beslut, inte bedriva inkomstpoli-
tik. Daremot anger statsmakterna forutséttningar for 16nebildningen genom
sina beslut om den samlade ekonomiska politiken, arbetsrétten, m.m.

De avtalsslutande parterna inom det statliga forhandlingsomradet ar Ar-
betsgivarverket och arbetstagarorganisationernas huvudorganisationer
SACO-S, SEKO och OFR/S, P och O'. Parterna presenteras nirmare i av-
snitt 2.1. Lonerna for de hogsta cheferna i statsforvaltningen bestdms dock av
regeringen. Det giller t.ex. alla myndighetschefer och landshovdingar.

Forhandlingarna om I6ner och vissa andra anstédllningsvillkor fors pa minst
tva nivéer. Forhandlingar genomfors mellan parterna pa den centrala nivan
for att ddrefter foljas av forhandlingar pa den lokala nivdn. Med den lokala
nivan menas myndigheterna. Flera lokala forhandlingsnivéer férekommer
inom vissa storre myndigheter och verksamhetsomraden, t.ex. i Vigverket,
domstolsvisendet, Forsvarsmakten och Skattef6rvaltningen.

Arbetsgivarverket och de centrala fackliga organisationerna inleder nor-
malt 16neférhandlingarna pa central nivd. De centrala parterna tecknar ett
ramavtal som 1 RALS 1993-95 och RALS 1995-98 faststéllde hur mycket
varje myndighet méste avsitta till lonedkningar. De individuella 16nedkning-
arna avgjordes daremot i de lokala forhandlingarna vid myndigheterna. Ra-
mavtalen binder parterna att iaktta arbetsfred. I ramavtalen kan forutom
l6nefragor ocksd policyfrdgor rorande allminna anstdllningsvillkor m.m.
behandlas. Ramavtalen géller for en viss avtalad period.

Myndigheterna tecknar, med stod av de centrala avtalen, lokala avtal som
faststiller de individuella 16nedkningarna for de anstillda. Aven andra an-
stdllningsvillkor kan faststdllas lokalt. Forhandlingar for att nd fram till lo-
kala avtal sker under fredsplikt. De lokala 16neavtalen géller i regel samma
period som de centrala.

Individuell och differentierad Ionesdttning

Krontalsldner? infordes for statligt anstillda ar 1989. Ar 1990 infordes indi-
viduell och differentierad 16nesittning. Staten ldmnade da ett system som i
centrala slutna avtal styrt 16neséttningen av tjénster i Ioneplaner, 16nefalt och
lonegangar m.m. Det nya systemet med individuella och differentierade
krontalsloner innebar att 16nen skulle séttas for individen och inte som tidi-
gare for den tjdnst som individen utdvade. Enligt de statliga avtalen var de
grundldggande faktorerna for individuell och differentierad 16neséttning dels
ansvar, samt arbetsuppgifternas svérighetsgrad och andra krav som har med
arbetsuppgifterna att gora, dels den anstélldes skicklighet och resultat i for-
héllande till verksamhetsmalen. Skickligheten definierades pa olika sitt

! Definitioner av begreppen arbetsmarknadens parter, kollektivavtal, forenings- och
forhandlingsritt finns i bilaga 1.

2 Dvs. l6nen uttryckt i kronor. Tidigare hade 16nerna uttryckts i Iénegrader (t.ex. N18).
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beroende pa arbetsuppgifterna. Under 1990-talet har i samband med forenk-
lingen av reglerna for offentlig anstdllning dven det organisatoriska begrep-
pet tjénst upphort att gélla. 1 stdllet anvinds begreppet anstillning.

2.1 Parterna pa det statliga forhandlingsomradet
Den centrala statliga arbetsgivarorganisationen

Enligt sin instruktion dr Arbetsgivarverket forvaltningsmyndighet for statliga
arbetsgivarfragor (1 § SFS 1994:272). Som arbetsgivarorganisation skall
Arbetsgivarverket utfora forhandlingsarbete for sina medlemmar som till
storsta delen utgdrs av de statliga myndigheterna samt samordna och ut-
veckla den statliga arbetsgivarpolitiken. Ar 1997 hade Arbetsgivarverket 267
medlemmar varav 20 inte var obligatoriska medlemmar. Medlemskap i ver-
ket &r obligatoriskt for de statliga myndigheter som lyder direkt under rege-
ringen. Obligatoriet giller dven pastorat och stiftssamfilligheter samt all-
ménna forsékringskassor.

Regeringen har delegerat till Arbetsgivarverket att vara arbetsgivarens part
i de centrala forhandlingarna (2 § Forordningen 1976:1021 om statliga kol-
lektivavtal m.m.). Fran och med den 1 januari 1995 skall finansutskottet och
regeringen med nagra undantag inte lingre godkdnna de avtal i frdgor om
anstéllningsvillkor som géller statens arbetstagare (prop. 1993/94:77, bet.
1994/95:KU2-4, rskr. 1994/95:7 och 8).

En forutséttning for riksdagens beslut om delegeringen av arbetsgivarbe-
fogenheterna och inréttandet av Arbetsgivarverket den 1 juli 1995 var att
systemet med ramar for myndigheternas forvaltningskostnader infordes pa
alla anslagsmyndigheter.

Finansutskottet anser att en forutséttning for att riksdagen skall kunna avsta
fran att utova sitt inflytande ar att myndigheterna och arbetsgivarorganisat-
ionen tar pa sig det fulla ansvaret for alla typer av kostnader som foljer av
kollektivavtal - - - Det aligger saledes myndighetens chef att se till att utfallet
av loneférhandlingarna inte inkrdktar pa verksamhetens inriktning eller om-
fattning. P4 sedvanligt sdtt méste fordndringar i dessa avseenden understillas
riksdagen. Statsmakterna har sjalvfallet ett ansvar for att f61ja upp och utvir-
dera effekterna av de kollektivavtal som SAV och myndigheterna har slutit

- - - (yttr. 1993/94:FiU8y s.7 f.).

Arbetsgivarverket skall foretrada statliga myndigheter i arbetstvister och har
dven det samlade ansvaret for eventuella stridsatgérder (2 § SFS 1994:272).
Det dr Arbetsgivarverket som beslutar om lockout eller annan stridsatgérd
mot arbetstagare hos staten (8 § SFS 1976:1021). Darutdver skall verket
dven svara for information, radgivning och utbildning (SFS 1994:272).

Arbetsgivarverket leds av arbetsgivarkollegiet. Vid myndigheten finns
dven en styrelse och en generaldirektér. Medlemmarna har direkt inflytande
over tillsittning av Arbetsgivarverkets kollegium och styrelse, verkets finan-
siering m.m. Arbetsgivarverket far i stor utstrickning sina uppdrag direkt
fran medlemsmyndigheterna.

Arbetsgivarkollegiet har 120 ledaméter vilket betyder att mer &n hélften av
verkets medlemmar inte har representation i kollegiet. Kollegiet kan fatta

1998/99:RR10
Bilaga 1

30



beslut om minst 80 ledamoéter dvs. tvé tredjedelar av kollegiet dr ndrvarande.
Ledamoéterna, som vanligen dr myndighetschefer, forordnas av regeringen
for en bestdmd tid efter forslag fran verket. Kollegiets huvuduppgifter &r att
besluta om inriktningen av forhandlingsarbetet och andra arbetsgivarpolitiska
fragor av principiell natur eller stérre ekonomisk betydelse samt att faststélla
medlemsavgiftens storlek. Arbetsgivarkollegiet meddelar dven foreskrifter
och fattar beslut om verkets organisation och formerna for verkets verksam-
het.

Styrelsen, inklusive generaldirektdren, beslutar inom de ramar som arbets-
givarkollegiet faststiller. Styrelsens ledaméter forordnas av arbetsgivarkolle-
giet. Forordnandet géller for en bestimd tid. Generaldirektéren anstélls av
styrelsen och ansvarar enligt styrelsens uppdrag for myndighetens 16pande
verksamhet och forvaltning. Det betyder att foreskrifterna i verksforordning-
en (SFS 1995:1322) om myndighetens chef och styrelse for Arbetsgivarver-
kets del avser styrelsen respektive arbetsgivarkollegiet.

Medlemmarna &r indelade i sektorer. Indelningen i sektorer bygger pa typ
av verksamhet eller finansieringsform. Sektorsméten genomfors flera ganger
per ar. Vid sektorsmotena behandlas aktuella fragor. Foretradare for alla
medlemmar inom sektorn kan delta. Varje sektor har en rddgivande delegat-
ion. Delegationsledaméterna utses av Arbetsgivarverkets styrelse.

Tillsammans har sektorsdelegationerna drygt 90 ledamoter. Det betyder att
ca 60 % av medlemmarna finns utanfor delegationerna. Delegationerna &r
radgivande till styrelsen och generaldirektoren. De anses ha en viktig roll
dels vid utformandet av den statliga personalpolitiken, dels vid forankringen
av stéllningstaganden 1 centrala avtalsforhandlingar (Arbetsgivarverket,
Verksamheten 1997).

Arbetsgivarverkets strivan &r att fa till stand viss rorlighet i delegationerna
for att sprida arbetsgivarsamverkan och bredda kontaktytorna mellan myn-
digheterna (Arbetsgivarverket 1998).

Arbetsgivarverket har féorutom sina uppgifter som arbetsgivarorganisation
dven vissa stabsuppgifter. Verksamhetsmaélet vad géller Arbetsgivarverkets
stabsuppgifter dr fr.o.m. budgetaret 1998 att verket skall 1amna nédvandigt
underlag for regeringens bedomningar inom det arbetsgivarpolitiska omradet
(Regleringsbrevet for ar 1998).

Finansieringen av Arbetsgivarverket

Arbetsgivarverkets verksamhet finansieras genom medlemsavgifter, avgifter
for sérskilda uppdrag frdn medlemmarna, andra avgifter sdsom kursavgifter,
avgifter for publikationer, avgifter for serviceavtal m.m. samt genom anslag
for vissa stabsuppgifter. Medlemsavgifterna utgér den storsta andelen av
verkets intékter.

1998/99:RR10
Bilaga 1

31



Tabell 2.3 Arbetsgivarverkets intikter av avgifter m.m., tkr

Intikter 1994/95 % 1995/96 % 1997 %
Medlemsavgifter, 84 629 84,8 92 561 88 59 492 86
obligatoriska

Medlemsavgifter, * * 1454 1,4 1189 1,7
frivilliga

Publikationer,  kurs- [ 15 168 15,2 11193 10,6 8 489 12,3
avg. m.m.

Totala intdkter 99 797 100 105 208 100 69 170 100

Kailla: Arbetsgivarverkets drsredovisning for respektive ar.

* Ingen uppgift.

Medlemsavgiften utgérs av en procentuell andel av varje medlems bruttol6-
nesumma. Det finns dock en minimiavgift. Vid bildandet av Arbetsgivarver-
ket utgjorde medlemsavgiften 0,14 % av medlemmarnas bruttolonesumma. I
januari 1996 sénktes avgiften till 0,13 % och den 1 januari 1996 till 0,115 %
av bruttolonesumman (Arbetsgivarverkets instruktion och stadgar 1998 och
Arbetsgivarverket 1998).

For sina stabsuppgifter tilldelas Arbetsgivarverket ett ramanslag som, en-
ligt regleringsbreven, disponerades av regeringen t.o.m budgetaret 1995/96
och fr.o.m. budgetaret 1997 av Regeringskansliet. Anslaget anvinds for
stabsuppgifter som regeringen “kan komma att efterfraga ”” och som ”normalt
inte ingar” i verkets arbete (prop. 1998/99:1, utgiftsomrade 14).

Tabell 2.4 Ramanslag for stabsuppgifter vid Arbetsgivarverket, kr

Budgetir belopp
1994/95 3 830 000
1995/96* 5745 000
1997 3000 000
1998 3000 000

Kailla: Regleringsbreven for Arbetsgivarverket.

* 18 ménader.

Ramanslaget till Arbetsgivarverket har minskat fr.o.m. budgetaret 1997. Ar
1997 utgjorde ramanslaget 4,3 % av verkets totala intékter.

SACO-S

Sveriges akademikers centralorganisation, SACO, bestod ar 1998 av 26
sjédlvstiandiga fackforbund som tillsammans hade 450 000 medlemmar. Fack-
forbunden organiserar medlemmar som har gemensam bakgrund i form av
examensgrupper och/eller yrkesgrupper. Som exempel kan ndmnas ekono-
mer, jurister, arkitekter, ldrare m.fl. Férbunden driver de fragor som &r ange-
lagna for medlemmarna samt fragor om 16ner och andra anstillningsvillkor.
Ett flertal av forbunden har statligt anstidllda medlemmar.

SACO menar att den lokala I6nebildningen spelar en nyckelroll i det s.k.
kunskapssambhéllet.

Ett viktigt mal for 16nebildningen méste vara att bidra till effektiv verksam-
het med goda resultat. Den méste kunna kombineras med en 14g inflations-
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takt, som ger oss ldgre réntor, en starkare valuta och béttre realloner. SACO
accepterar sitt ansvar i kampen mot inflationen. For att den svenska ekono-
min léttare skall dterhdmta sig vill SACO — tillsammans med 6vriga parter pa
arbetsmarknaden — bidra till att varaktigt sdnka loneinflationen. SACO anser
att syftet — 14g inflation, stark tillviixt — bést uppnds om vi bit for bit utveck-
lar lokal 16nebildning och individuell 16neséttning. Den enskilde méste ge-
nom goda insatser kunna paverka sin egen 16n. Ddrmed minskar trycket pa
hdjningar som skruvar upp den allmédnna 16nenivan och bidrar till 16neinflat-
ion. Lonebildningen maste ocksa ta hinsyn till en rad marknadsforhéllanden,
dir frigor som péverkar tillvdxt och arbetsloshet kommer 14ngt fram.
SACO:s mening &r att 16nebildningen i Sverige maste stimulera till

e studier och kompetensutveckling

e vidareutveckling av yrken

e  balans och flexibilitet pd delarbetsmarknader

e tillvdxt och 6kad sysselsittning. (SACO, Lonen — en drivkraft, 1996)

Vid férhandlingarna med Arbetsgivarverket representerar forhandlingskartel-
len SACO-S forbundens statligt anstidllda medlemmar.

SEKO

Facket for service och kommunikation — SEKO — dr det forbund som organi-
serar LO-medlemmar som bl.a. dr anstéllda inom statliga bolag och myndig-
heter, t.ex. Posten, SJ, Telia och forsvaret. SEKO, som fram till ar 1995 hette
Statsanstilldas Forbund, hade ar 1998 ca 184 000 medlemmar. Foérbundet
bildades 1970 genom en sammanslagning av ett antal mindre férbund. SEKO
finns inom nio olika branscher som delas in i fyra omrdden — transport,
kommunikation, statsforvaltning och energi. Kommunikationsgruppen é&r
storst med ca 55 000 aktiva medlemmar. Den utgdrs av branscherna Post och
Tele. Transportgruppen har ca 45 000 aktiva medlemmar och bestar av
branscherna Vig-Ban samt Trafik och Sjofolk. Statsférvaltningsgruppen har
ca 27 000 aktiva medlemmar och bestar av tre branscher — Forsvar, Civil och
Vard. Det minsta omradet ar energibranschen som har ca 6 000 aktiva med-
lemmar (LO, http://www.lo.se, 1998-08-17).

LO ir en sammanslutning av 20 fackforbund med sammanlagt 2 300 000
medlemmar. LO organiserar ddrmed drygt hélften av samtliga anstillda i
Sverige. Medlemmarna aterfinns framfor allt inom yrkesgrupper som t.ex.
industriarbetare, sjukvardsbitrdden, byggnadsarbetare och restaurangan-
stillda (a.a.).

LO har beskrivit 16nebildningens betydelse for svensk ekonomi pé foljande
sétt:

Nivan pé lonedkningarna péaverkar manga for samhillsekonomin viktiga
faktorer som skatteintdkter, inflation, rinta, investeringar och konsumtion.

Lonedkningarna har ocksé en avgorande inverkan péd var konkurrenskraft.
Lonebildningen ar alltsd en viktig del i den ekonomiska politiken, och dér-
med ocksé for jobben och vilfirden. (a.a.)
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TCO-férbund

I TCO finns 18 olika fackforbund. Av medlemmarna i de olika forbunden é&r
51 % anstdllda i den privata sektorn, 37 % é&r anstdllda inom de kommunala
sektorerna och 12 % i den statliga sektorn. TCO har sammanlagt 1 210 150
medlemmar som arbetar inom manga olika omrdden pa arbetsmarknaden.
Bland medlemmarna finns bl.a. ingenjorer, ldrare, poliser, sekreterare, bank-
tjidnstemin och sjukskodterskor. Cirka hilften av medlemmarna har hdgskole-
utbildning. Av medlemmarna &r 60 % kvinnor.

De flesta av TCO:s forbund &r s.k. vertikala forbund. Det innebér att dessa
forbund organiserar samtliga TCO-medlemmar pa en och samma arbetsplats.
Hir finns Statstjdnstemannaforbundet, ST, som organiserar tjanstemén vid
statliga myndigheter och har ca 94 700 medlemmar. Svenska Polisforbundet,
SPF, organiserar poliser och har ca 22 600 medlemmar. Forsvarets Civila
Tjanstemannaforbund, FCTF, organiserar civilanstillda tjdnstemidn inom
forsvaret och har ca 8 400 medlemmar. Tull-Kust har ca 4 800 medlemmar
som arbetar inom tullen och kustbevakningen. Ovriga TCO-forbund organi-
serar medlemmar med samma yrke. I TCO é&r det de olika forbunden som é&r
part i forhandlingarna med arbetsgivarnas organisationer om Ioner och andra
anstéllningsvillkor. TCO har uttalat fem punkter i syfte att verka for en ut-
vecklad arbetsmarknad. En av punkterna handlar om I6nepolitiken.

Lonepolitiken och de anstilldas kompetensutveckling bor kopplas samman
genom att forena arbetsgivarnas intresse av en effektiv och lonsam produkt-
ion med l6ntagarnas intresse av utvecklande och trygga jobb som ger 16neut-
veckling. (TCO 1998)

OFR

De TCO-forbund som har medlemmar med anstéllning i kommuner eller i
staten forhandlar med de offentliga arbetsgivarparterna: Kommunforbundet,
Landstingsforbundet och Arbetsgivarverket. Forbunden samarbetar fr.o.m. ar
1997 inom forhandlingskartellen Offentliganstélldas forhandlingsrad, OFR.
OFR ér ett samverkansorgan for nio fackforbund som tillhér TCO, ett som
tillhor SACO samt for Ledarna. Ledarna ér en fristdende organisation som
organiserar bl.a. chefer i féretag och forvaltningar. OFR é&r indelat i sex for-
bundsomraden: tre inom den statliga sektorn som organiserar statstjénste-
mén, officerare och poliser och inom den kommunala sektorn — ldrare, all-
méin kommunal verksamhet, hélso- och sjukvard. OFR fungerar som en
konsultorganisation som kan komplettera fackférbundens egna resurser.
Organisationen medverkar i uppbyggnaden av olika nitverk for att pa sa sétt
underldtta och stodja forbundens samarbete Gver de centrala organisations-
grinserna. OFR ér i forsta hand ett forum for att planera, samordna, genom-
fora, folja upp och utvérdera avtalsrorelser och forhandlingar om fordndring-
ar i grundldggande villkor (OFR, Tio forbund i samverkan).
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3 Statens utgifter for loner

Kostnaderna for statens egen verksamhet utgors av kostnader for personal,
lokaler, 6vriga driftkostnader samt avskrivningar. Enligt den konsoliderade
resultatrikningen for den juridiska enheten staten® uppgick kostnaden for
personal till 47 % av kostnaderna for statens egen verksamhet &r 1996 och till
46 % &r 1997. Omréknat i kronor uppgick den konsoliderade kostnaden for
vart och ett av de bada éren till ca 70 miljarder kronor. Samma ar utgjorde
kostnaderna for lokaler 8 respektive 7 %. De arbetsgivaravgifter som myn-
digheterna betalar &r en statsintern transaktion. Arbetsgivaravgifterna ar
ddrmed inte, enligt underlaget till arsredovisning for staten, en kostnad for
staten utan har eliminerats ur den konsoliderade resultatrakningen. Statens
kostnader for personalen fore sddana elimineringar uppgick till 83,5 miljar-
der kronor ar 1996 och till 82,5 miljarder kronor ar 1997 (RRV 1998:31).
Mellan ér 1995 och 1996 minskade antalet anstéllda i den juridiska enheten
staten med 2 %. Aven mellan &r 1996 och 1997 var minskningen 2 % (efter
omrékning till heltidspersoner). Antalet anstillda uppgick till 251 649 perso-
ner i september 1997 (a.a.).

3.1 Ekonomiska utgangspunkter for Ioneférhandlingar

Enligt Finansdepartementets budgetavdelning framgér de samhillsekono-
miska fOrutsittningarna for 16nerdrelserna av budgetpropositionerna. Dir
klargdr regeringen sin syn pé lonebildningen och samhéllsekonomin i stort.
Budskapen i budgetpropositionen om t.ex. aterhéllsamhet gér ut till hela
arbetsmarknaden. Aven den faststillda nivan pa utgiftstaket i samband med
budgetprocessen kan fungera som gransséttande signal.

De centrala forhandlingarna

Infor forhandlingsverksamheten bevakar Arbetsgivarverket den samhallse-
konomiska utvecklingen. Medlemmarna far rapporter om det ekonomiska
laget genom verkets nyhetsbrev ”Samhéllsekonomin” som kommer ut med
fem nummer per ar. Syftet med nyhetsbrevet dr att stirka myndigheternas
formaga att arbeta langsiktigt och kostnadsmedvetet samt att 6ka de lokala
arbetsgivarnas forstdelse for den sambhéllsekonomiska utvecklingen och
behovet av en samhéllsekonomi i balans. Arbetsgivarverket har dven infor-
merat om samhéllsekonomiska fragor vid de arbetsgivarseminarier som
genomforts i samband med Overldmnandet av RALS 1995-98 och RALS
1998-2001.

Arbetsgivarverket har tva utgangspunkter for beddmningen av det ekono-
miska utrymmet infor badde de centrala och de lokala 16neférhandlingarna.
Den ena utgéngspunkten &r samhillsekonomin i ett makroperspektiv dir den
allméinna diskussionen och regeringens stillningstaganden anses vara vik-

3 Den juridiska enheten staten omfattar myndigheterna och afférsverken under riksdag
och regering. Som myndigheter redovisas dven forsdkringskassorna och de fonder
som redovisas av myndigheter.
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tiga. Den andra aspekten &r avtalsomradet, ddr man diskuterar utrymmet med
medlemmarna. Genom de radgivande delegationerna far verkets styrelse
information om medlemmarnas behov av kompetensforsorjning och de eko-
nomiska utrymmen som finns lokalt.

Pé revisorernas fraga om hur de samhéllsekonomiska forutsdttningarna
klargjorts infor avtalsrorelserna svarade SACO-S att den allménna politiska
debatten utgor en viktig kalla till insikt i samhéllsekonomiska fragor. Den
s.k. Edin-gruppens* samhiillsekonomiska analyser anségs ha utgjort en viktig
bas for avtalsrorelserna under 1990-talet. Europaanpassningen av 16nerna har
varit viktig for SACO-S. Forbundet har, enligt egen uppfattning, medverkat
till att anpassa 16nenivderna till Europanivan. Férbundet star helt bakom
principen att det dr den privata sektorn som skall vara loneledande.

SEKO pekade pa att de samhillsekonomiska forutsittningarna hade klar-
gjorts 1 1995 &rs avtalsrorelse nér statsministern samlade alla parter till ett
sarskilt mote. Syftet med motet var dels att klargdra regeringens syn pa sam-
héllsekonomin, dels att alla parter skulle fa ge sin syn pé lonebildningen. LO
redovisar dessutom sin syn pd samhéllsekonomin infor varje avtalsrérelse
och dessutom vad som enligt organisationens uppfattning &r en rimlig total
nivd infor lonerdrelsen. SEKO menade att den allménna diskussionen om
samhdllsekonomin i massmedier m.m. dven &r viktig i dessa sammanhang.
Man forsoker gora en bedémning av vad marknaden kan téla och vad som
krdvs for att medlemmarna skall f4 sina 16nedkningar. Exportindustrin &r i
princip det riktmérke som géller for SEKO betréiffande 16nenivéer for den
statliga sektorn.

Angaende frigan hur de samhéllsekonomiska forutséttningarna klargors
infor avtalsrorelserna dr OFR:s utgangspunkt att 16nebildningen skall vara
likvardig over tiden. OFR later den privata sidan av arbetsmarknaden sétta
normen och jamfor med tidigare avtalsrorelser. OFR vill inte vara orsaken
till att det sétts for hoga l6ner i Sverige. Man far indikationer fran regeringen.
OFR stiller sig bakom Europanormen.

De lokala loneférhandlingarna

De ekonomiska utgangspunkter som de lokala myndigheternas arbetsgivar-
representanter — de lokala arbetsgivarparterna — angivit for de lokala for-
handlingarna ar avtalens nivéer for berdkning av utrymmet for 16nedkningar,
det samhillsekonomiska laget samt den egna myndighetens ekonomi.

4 Gruppen som utgjordes av ekonomer frin de centrala parterna menade att de svenska
l6nerna som hogst kunde 6ka i takt med l6nerna i de Gvriga ldnderna i Vésteuropa.
Normen (den s.k. Europanormen) for de totala svenska lonekostnadsokningarna
(inklusive arbetsgivaravgifter) landade darmed pa ca 3,5 % per &r fran ar 1995 och
négra ar framover. Edin-gruppen understrok dock att detta inte kunde anvéndas som
norm for de centrala avtalen (I takt med Europa, Samhéllsekonomiska aspekter pa
16nebildningen, Rapport fran Edin-gruppen, februari 1995, s. 35). Enligt Nils Elvan-
der fick Europanormen visst genomslag 1 1995 ars avtalsrorelse. Sarskilt arbetsgivarna
inom den offentliga sektorn hidnvisade, enligt Elvander, ofta till normprincipen som en
aterhéllande faktor vid forhandlingarna (Elvander, 1997).
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3.2 Anslag for I6ner och andra forvaltningskostnader

Fram till 1992 lag till skillnad fran i dag de statliga I6neavtalens faktiska niva
och fordelning till grund for berdkningarna av myndigheternas anslag for
forvaltningskostnader. Riksdagen utévade sin finansmakt (RO 4 kap. 5 § och
4 kap. 8 § samt RF 9 kap. 11 §) genom att finansutskottet pa riksdagens
végnar tog stéllning till sddana avtal som géllde generell reglering av anstall-
ningsvillkoren for statens arbetstagare i samband med de allménna avtalsro-
relserna (eller vid fordndringar som var av avsevird statsfinansiell bety-
delse).

Myndigheterna hade rétt att under padgdende budgetar dverskrida tilldelade
anslag for lonemerkostnader till f6ljd av avtal som slots under budgetéret.
Ritten att Overskrida reglerades i en forordning, den s.k. trolleri-
forordningen. Kostnaderna for dessa 1nemerkostnader berdknades under det
s.k. tdckningsanslaget. Myndigheterna hade pa sa sétt inte nagot eget ekono-
miskt ansvar for de 6kade kostnader som uppstod i enlighet med de centrala
loneavtalen.

T.o.m. budgetaret 1992/93 tilldelades de flesta anslagsmyndigheterna me-
del for forvaltningskostnader over forslagsanslag. Fran och med budgetaret
1993/94 tilldelas samtliga anslagsmyndigheter medel for forvaltningskostna-
der Over ramanslag. Enligt statsmakternas uppfattning kan finansmakten
utdvas bittre genom att i forvdg faststdlla myndigheternas ramar for forvalt-
ningskostnader (prop. 1992/93:100, bet. 1992/93:FiU10, bet. 1992/93:FiU20,
rskr. 1992/93:189).

Ramanslag

I systemet med ramar for forvaltningskostnader anses ramanslaget vara ett
uttryck for statsmakternas bedomning av vilka resurser som behdvs for att
verksamhetsmalen skall kunna uppnds under ett visst budgetdr. Anslagsnivan
skall vara ett uttryck for beslutad och foérvéntad ambitionsniva i verksamhet-
en (prop. 1992/93:100 bil. 1).

Ett ramanslag for forvaltningskostnader skall vara berdknat med hénsyn
taget till samtliga berdknade kostnader for det aktuella budgetaret. Det skall
omfatta 16nekostnader (och kostnader for andra anstdllningsvillkor), dvriga
forvaltningskostnader samt lokalkostnader. Kompensationen for kostnadsok-
ningar skall faststdllas med utgangspunkt i den allmédnna prisutvecklingen
inom den konkurrensutsatta sektorn. Merutgifter eller anslagsoverskridanden
till f6ljd av 16nedkningar m.m. medges inte. For att tillfdlligt kunna tdcka
merkostnader for I6ner m.m. under det 16pande verksamhetsaret kan myn-
digheterna i stéllet utnyttja de méjligheter till anslagssparande och anslags-
kredit som ramanslaget medger (prop. 1992/93:100 bil. 1, bet.
1992/93:FiU20, rskr. 1992/93:189). Det belopp som en enskild myndighet
tilldelas utgdr, tillsammans med anslagssparandet och anslagskrediten, det
totala utgiftsutrymme som myndigheten disponerar (11 § anslagsforordning-
en 1996:1189) for att finansiera lokaler, l6nekostnader och 6vriga forvalt-
ningskostnader under det aktuella budgetaret. Det finns inte nagot direkt

1998/99:RR10
Bilaga 1

37



samband mellan berdkningsgrunderna for ramanslaget for forvaltningskost-
nader och procentsatserna for 1onedkningsutrymmet i 16neavtalen.

Sedan ramanslagssystemet for anslagsmyndigheternas forvaltningskostna-
der inférdes har myndigheterna fatt bara kostnaderna for bl.a. de allménna
villkors- och 16neavtalen.

Denna utveckling har fortsatt genom att avtalsforsdkringarna pa det statliga
omradet sedan 1998 finansieras pa ett nytt sitt. Fordndringen ar ett led i
statsmakternas ambition att myndigheterna skall ha det fulla kostnadsansva-
ret for fordndringar i anstéllningsvillkoren (prop. 1998/99:1 utg. omr. 14).

Enligt Finansdepartementet finns det mojligheter for fackdepartementen att
individualisera uppriakningen av ramanslaget beroende pa var behoven av
anslagsmedel &r storst. Denna mdjlighet har dock, enligt departementet, inte
anvénts i ndgon storre utstriackning.

Frdn och med budgetdret 1997 tilldelas myndigheterna medel dver ram-
anslag dven for &ndamél som regleras i forfattning eller regeringsbeslut.

3.3 Ramavtal om 16ner m.m. — RALS 1993-95

Statsmakternas och de centrala parternas uttalanden om lonebildningen

Regeringen betonade i kompletteringspropositionen varen 1993 att 16nebild-
ningen behdvde reformeras (prop. 1992/93:150 bil.1). Statsmakterna liksom
de centrala arbetstagarorganisationerna betonade att lonebildningen i allt
visentligt skulle avgdras av arbetsmarknadens parter i fria forhandlingar utan
direkt inblandning av statsmakterna. Statsmakternas huvudsakliga uppgift
infor 16neforhandlingarna &r att 1agga fast stabila forutséttningar genom den
ekonomiska politiken.

Arbetsgivarverket framholl betydelsen av att de lokala arbetsgivarna sam-
verkade med varandra for att undvika konkurrens om personalen. Genom
samverkan kunde myndigheterna dven hjélpa varandra med argument och
avtalskonstruktioner m.m. Viktigt var ocksa att motverka “’den fackliga takti-
ken” att férhandla fram formaner vid en myndighet for att sedan anvénda det
som argument for motsvarande formaner vid andra myndigheter.

SACO-S pekade pa att utrymmet for 16nedkningar dr beroende av nirings-
livets tillvdxt och att 16neldget for den exportinriktade delen av néringslivet
maste anpassas till den internationella marknaden. En balans maste foreligga
i loneutvecklingen mellan den privata och den statliga sektorn (SACO-S,
1992). TCO fastslog att férhandlingssystemet maste ge utrymme for facklig
paverkan pa lonedkningar och fordelningen av dessa (TCO, 1992). LO-
forbunden ansag att det var viktigt att betona att det fanns ett centralt ut-
rymme for 16nedkningar och ddrmed ocksd mojligheter att i avtalsrorelsen
uppna en rittvisare fordelning. LO-forbundens 16nedkningskrav utformades
darfor forst och framst till krav pa en stark laglonesatsning. (Avtal 1993,
bilaga i LO-tidningen 1992). LO menade ocksé att hemmamarknaden skulle
bli effektivare om arbetsgivare och 1ontagare samordnade sig sa att den kon-
kurrensutsatta sektorn blev normerande for 16nedkningstakten (LO, 1992).
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Forhandlingarna

Till skillnad fran tidigare lades storre tonvikt vid forberedelserna infér RALS
1993-95. For att bl.a. forankra sina forslag genomforde Arbetsgivarverket
diskussioner med myndigheterna. Anslagsmyndigheterna som for forsta
gangen sjélva skulle ta kostnaderna for 16nedkningarna hade ett intresse for
avtalens kostnadsnivéer. Den nya ordningen krdvde att informationen till
myndigheterna blev béttre. Arbetsgivarverket inledde dven samverkan med
andra stora arbetsgivarorganisationer.

De centrala parterna pé den statliga sidan lyckades emellertid inte sluta av-
talen pa egen hand. RALS 1993-95 blev resultatet av medlingsforhandlingar.
En bakomliggande orsak till att parterna inte klarade att teckna avtal pa egen
hand var enligt Arbetsgivarverket att riksdagens krispaket tvingade fram
avtalslosningar som arbetstagarorganisationerna inte fick stod for bland sina
medlemmar (Arbetsgivarverkets arsredovisning for budgetaret 1993/94).
Sarskilt viktiga i medlingsférhandlingarna var sddana fragor som att nivaerna
for 16nehdjningarna i de centrala avtalen inte fick vara hogre &n nivéerna i
avtalen pd verkstadsindustrins omrade, att det icke nivdhdjande utrymmet
(INU) skulle avvecklas, att en betydande del av 16nedkningsutrymmet skulle
avsittas for lokal fordelning samt att tarifflonerna skulle avvecklas (a.a.).

Lonerevision och lonedversyn enligt RALS 1993-95

Avtalstiden for RALS 1993-95 16pte frén den 1 april 1993 t.o.m. den 30 juni
1995. Under avtalstiden fanns ett tillfélle for 1onerevision.

RALS 1993-95 innehdll en mdjlighet for lokala parter att begira central
forhandling om parterna pé den lokala nivén inte kunde enas om fordelning
och utrymme for I6nerevision och l6nedversyn. Under avtalsperioden begir-
de SACO-S fjorton centrala forhandlingar, TCO-OF fem och SEKO en cen-
tral forhandling om 16ner. Skélet till att forhandlingarna foérdes upp till cen-
tral niva var i samtliga fall att de lokala arbetstagarorganisationerna hade
begért att arbetsgivaren skulle skjuta till lonemedel utover avtalsnivan.

I avtalens inledande s.k. motivtext betonade medlarna vikten av att parter-
na var aterhallsamma i forhandlingarna. Medlarna pekade pa det samhallse-
konomiska ldget och den ekonomiska situationen pa det statliga omradet.
Avtalen for den statliga sektorn maste darfor enligt medlarna i likhet med
uppgorelserna pa ovriga delar av arbetsmarknaden ligga pa en mycket lag
niva (Ramavtal 1993-95).

Medlarna lyfte fram det nya ramanslagssystemet och betydelsen av att en
myndighets hela verksamhet skulle budgeteras samlat och pa ett likartat sétt.
De understrok att det inte var aktuellt med kompensation for 6kade arbets-
kraftskostnader. Lonebildningen pa det statliga omradet skulle ddrmed &ga
rum pa liknande villkor och i liknande former som pé arbetsmarknaden i
ovrigt. De 16neprinciper som avtalen baserades pa var att:

e Ionebildningen skulle utformas med utgédngspunkt i verksamhetens
samlade krav,

e Idnebildningen skulle bidra till en god personal- och kompetensforsorj-
ning pa béde kort och lang sikt,
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e Idnesystemen och loneséttningen skulle medverka till att mélen for
verksamheterna skulle kunna nés samt att verksamheterna skulle kunna
bedrivas effektivt och rationellt,

e Idnesittningens utformning skulle stimulera till engagemang och ut-
veckling i arbetet och uppfattas som réttvis av de anstdllda. Hér betona-
des de lokala parternas ansvar for att eventuella 16neskillnader mellan
mén och kvinnor inte fick bero pa konstillhorighet,

e grundliggande faktorer for 16neséttningen skulle vara ansvar, arbets-
uppgifternas svérighetsgrad och 6vriga krav som é&r forenade med ar-
betsuppgifterna samt den anstélldes skicklighet och resultat i férhéllande
till verksamhetsmalen,

e  |dnerna skulle vara individuellt bestimda och dndamalsenligt differenti-
erade.

Enligt avtalen skulle fordelning av de utrymmen for 16nerevision som bildats
lokalt genomfGras i enlighet med dessa 16neprinciper.

Utrymmet for 16nerevisionen per myndighets- och organisationsomrade
skulle berdknas individuellt och motsvara 3 % av medlemmarnas manadslon i
september 1993, dock lagst 380 kr per medlem. Fran utrymmet avrdknades
hdjningar av lagstlonerna for 18- och 24-aringar.

P& medlarnas initiativ infordes en s.k. 16nedversyn i avtalen. Lone6versy-
nen gav myndigheterna mojligheter att pa arbetstagarorganisationernas ini-
tiativ forhandla om I6nedkningar utéver den angivna l6nepotten i avtalen.
Lonedversynen skulle ge myndigheterna mdjlighet att skapa en verk-
samhetsanpassad 16nestruktur. Vid 16nedversynen skulle arbetstagarnas
Okade erfarenheter i sina befattningar, mer kvalificerade arbetsuppgifter,
hojda krav i arbetet, storre befogenheter och ansvar, befordran samt arbetsin-
satser beaktas.

3.4 Ramavtal om loner m.m. — RALS 1995-98

Statsmakternas och de centrala parternas uttalanden om Ionebildningen

Regeringen presenterade i budgetpropositionen 1994/95 ett forslag till bespa-
ringar for den statliga konsumtionen. Samtliga myndigheters anslag fram till
budgetaret 1998 skulle reduceras med 11 % jamfort med tidigare fattade
beslut. Statsmakterna betonade risken for att vissa sektorer skulle fa 16ne-
kostnadsokningar som de inte hade formaga att béra och lyfte déarfor fram
parternas ansvar for mdjligheterna att nd framgéng i avtalsrorelsen (prop.
1994/95:100, bet. 1994/95:FiU10, rskr. 1994/95:179). Regeringen bedémde
emellertid i sin tillvéxtproposition i oktober 1995 att arbetsmarknadens par-
ter, redan innan samtliga avtal var fardiga, hade 6verskridit Europanormen
(prop. 1995/96:25, bet. 1995/96:FiU01, rskr. 1995/96 131-134). Regeringen
avsag darfor att kontakta parterna for att ta del av deras uppfattning om 16ne-
bildningen i framtiden. Arbetsmarknadsutskottet sig positivt pa detta initiativ
(yttr. 1995/96:AU4y).

Regeringen aberopade Edingruppens Europanorm for 16nekostnadsdkning-
ar (prop. 1994/95:150 bil.1) och menade att 16nebildningen behévde forbatt-
ras om arbetslosheten skulle kunna minska och kostnadsutvecklingen hallas
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pa en god europeisk niva”. Riksdagen instimde i detta. Statsmakterna pe-
kade ocksa pé betydelsen av att viljan och kunnandet fanns hos arbetsmark-
nadens parter for att ta ansvar for Ioneutvecklingen.

Arbetstagarorganisationerna gjorde inga avsteg fran de principiella stand-
punkter som framforts infor RALS 1993-95. Enligt LO var dock det viktig-
aste malet med avtalsrorelsen att genom en stabil I6neutveckling bidra till
okad sysselsittning. Avtalsrorelsens grundldggande uppgift var, enligt LO,
att visa att det 4r mojligt att behdlla en europeisk 16nedkningsniva dven vid
lagre arbetsloshet.

Arbetsgivarverket menade att de statliga myndigheternas sparbeting i
kombination med obefintliga eller marginella rekryteringsproblem gav ar-
betsgivarna forutsittningar att kunna halla 16nekostnadsokningarna mycket
nira de centrala avtalens nivder. Arbetsgivarverkets méal infor de centrala
forhandlingarna om RALS 1995-98 var att forhandlingsresultatet skulle
svara mot medlemmarnas krav. Arbetsgivarverket forberedde sig genom
samtal med myndighetschefer och genom tva enkdtundersdkningar vid myn-
digheterna. Verket bedrev analysarbeten i ett tjugotal beredningsgrupper med
foretrddare for myndigheterna och genomforde avtalsseminarier for myndig-
hetsforetriddare i hela landet. Vidare gjordes avstimningar i sektorsdelegat-
ionerna infor beslut i styrelse och vissa policyfragor behandlades i sérskilda
referensgrupper (Arbetsgivarverkets arsredovisning for budgetiren 1994/95
och 1995/96). Arbetsgivarverket aberopade parternas ansvar for den svenska
ekonomin. Under avtalsaret 1995 hade den nedgéng i 16ne6kningstakten som
varit tydlig under avtalsperioden 1993-95 brutits. Med nagra undantag hade
de centrala avtalens nivéer varierat mellan 3,5 och 4,0 %. Arbetsgivarverket
menade dérfor att arbetet med att etablera Edingruppens “goda cirkel av dkat
fortroende” maste ga vidare, med tonvikt pa den lokala 16nebildningen.

Avtalen

Arbetsgivarverket informerade om RALS 1995-98 i en sirskild skrift. I
skriften framgick bl.a. att huvuddragen i avtalen utgjordes av:

e delegerat arbetsgivaransvar

¢ lokal 16nebildning

¢ vidgade mojligheter i nytt 16ne- och formansavtal
¢ inledning till utvecklade samverkansformer.

Avtalen var avsedda att 6ka mojligheterna pa myndighetsniva att skapa an-
stdllningsvillkor som pa ett béttre sitt dn tidigare kunde anpassas till verk-
samhetens krav. Avtalens 16nedel var konstruerad sa att myndigheterna gavs
mojlighet att tillimpa sin egen lokala 16nepolitik. Av den anledningen inne-
holl avtalen endast, enligt Arbetsgivarverkets bedomning, 1aga individgaran-
tier. Avtalen var lagstavtal, och det tidigare systemet med l6nedversyn fran
RALS 1993-95 var borttaget.

Enligt Arbetsgivarverket resulterade forhandlingarna i 1995 érs avtalsro-
relse i ett avtal om 10nedkningar som skulle héllas inom en ram om 3,5 % per
ar under avtalsperioden. For avtalsperioden i sin helhet skulle avtalen ge
9,8 % (kedjat) i 16nedkningar i genomsnitt for den statliga sektorn. Verket
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bedomde att de statliga avtalen hamnat pa en for hog niva och att det ddrmed
inte skulle ga att undvika att antalet anstillda minskade.

Arbetsgivarverket framholl i sin avtalsinformation angdende RALS 1995—
98 att ett mycket tydligt budskap fran myndigheterna hade varit att de cen-
trala avtalen inte skulle innehélla nagra generella garantier eller upprikning-
ar. Den lokala handlingsfriheten maste sékerstdllas. Fran myndigheterna
hade dven framhéllits att osakliga 16neskillnader borde kunna étgérdas inom
revisionsutrymmet. Man forde ocksa fram krav pa fornyelse av chefsavtalet.
Dirfor skapades ett nytt chefsavtal som gav myndighetscheferna ett avgo-
rande inflytande 6ver 16nesittningen av myndigheternas chefer.

Lonerevision enligt RALS 1995-98

I RALS 1995-98 uttalade parterna gemensamt att myndigheternas ekonomi

var anstringd och att det tillgéngliga 16neutrymmet maste anvindas for att

tillgodose kraven pa effektivitet och resultat. Ett mal i 1995 ars avtalsrorelse
hade varit att 6ka myndigheternas handlingsutrymme i 16nepolitiska fragor.

Avtalen géllde mellan den 1 juli 1995 och den 31 mars 1998.

Parterna menade att det var angelédget att 1onesdttningen nyttjades som ett
verktyg for att stotta den dnskade omvandlingen av den statliga sektorn och
att 1onemedlen skulle anvindas for att frimja fordndringar av arbetsorgani-
sation, arbetsinnehall och de anstilldas personliga kompetens (RALS 1995—
98).

Parterna poédngterade betydelsen av att verksamhet och kompetens fick
mojlighet att utvecklas samordnat for att 6ka effektiviteten och produktivite-
ten i myndigheternas verksamhet. Det ansags vara angelédget att finna dnda-
maélsenliga former for arbetstagarorganisationernas inflytande. De 16neprin-
ciper som hade faststillts i RALS 1993-95 kompletterades i RALS 1995-98
med tre punkter i vilka
e parterna klargjorde att de lokala forhandlingarna skulle genomfGras

utifran ett lagstutrymme. Detta skulle, enligt parterna, ge avtalsméssiga
forutsittningar for en lokal 16nebildning for att ddrigenom tillgodose de
Ovriga 1oneprinciperna,

e det betonades att arbetsgivare och arbetstagare sérskilt skulle verka for
att utjimna och forhindra skillnader i 16ner och andra anstéllningsvillkor
mellan kvinnor och mén som har arbeten som ér att betrakta som likvar-
diga,

e parterna betonade att om de anstéllda visade sig bidra till en 6kning av
produktivitet och effektivitet som var hogre dn de krav som stillts pa
myndigheten for att uppfylla verksamhetsmal och budget kunde det ut-
gora grund for det totala 16neutrymmets storlek.

Forsta tillfallet for lonerevision var den 1 juli 1995 da méanadslonen skulle
hojas med 1,8 %, dock med lagst 300 kr, for varje heltidsarbetande medlem.
Den andra tidpunkten for 16nerevision infoll den 1 januari 1996 da ett ut-
rymme om ldgst 4 % av medlemmarnas ménadslon den 31 december 1995
skulle bildas per myndighets- och organisationsomrade. Den tredje tidpunk-
ten for lonerevision infoll den 1 januari 1997 da ett utrymme om ldgst 3,3 %,
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dock lagst 500 kr, av respektive medlems manadslon den 31 december 1996
skulle bildas per myndighets- och organisationsomrdde. I ménadslonen
skulle de 16netilldigg som inte uttrycks som en funktion av manadslonen
inkluderas.

Den 1 januari 1996 och den 1 januari 1997 skulle férdelningen av hela ut-
rymmet genomforas i lokala férhandlingar och i enlighet med avtalens prin-
ciper for lonesittning. Betrdffande 16netilliggen gavs de lokala parterna
mdjlighet att dndra beloppen. Eventuella kostnader for 16netilldggen skulle
avriknas frén I6neutrymmet.

En prioriterad fraga i avtalsrorelsen ar 1995 hade varit att de lokala parter-
na inte langre skulle ges mdjlighet att begéra central forhandling vid oenighet
1 lokal 16nerevision. De lokala parterna skulle sjélva forfoga dver 1onerevis-
ionen. Vid oenighet skulle en lokal 1onendmnd fordela utrymmet i enlighet
med avtalens principer (Arbetsgivarverkets &rsredovisning for budgetdret
1995/96).

3.5 Chefsavtalet

Det chefsavtal som triffades 1996 baserades pa de 16neprinciper som redovi-
sats 1 RALS 1995-98. Parterna lyfte dven fram kravet pa lika behandling av
kvinnor och mén och hinvisade till 1995 ars budgetproposition. Regeringens
maélséttning var att minst hélften av alla nyutnimnda myndighetschefer under
mandatperioden skulle vara kvinnor.

Arbetstagare som omfattas av chefsavtalet ingar inte i underlaget for 16-
nedkningsutrymme enligt gillande RALS. Lonedkningar som bestdms enligt
chefsavtalet belastar ddrmed inte RALS-arnas 16neutrymmen. Lonerevision
for dessa chefer sker i sérskild ordning.

3.6 Lonehojningar mellan lonerevisionerna

Enligt de allménna l6ne- och forménsavtalen, ALFA, och affarsverksavtalet,
AVA, far under avtalsperioden anstéllningsvillkoren for en arbetstagare
dndras endast vid 16nerevision. Darutdver kan 16nen dndras om arbetsgivaren
anser att det finns sérskilda skal for det (hdgre 16n under pagaende anstill-
ning) samt vid organisationsfordndring. Anstillningsvillkoren kan &ven
andras om arbetsgivaren anser att det finns sdrskilda skil for detta genom att
vésentliga fordndringar har intrdffat under avtalsperioden eller genom att
ndgot framkommit som inte var ként nér villkoren faststilldes. Foérdndringar
kan dessutom genomforas nér ett beslut som fattats av riksdag och regering
inte kan genomforas utan dndrade anstéllningsvillkor (Allmént 16ne- och
formansavtal, AgV 1997).

3.7 Infor 1998 ars avtalsrorelse

I juni 1996 presenterade regeringen sina forslag till ekonomiska atgérder for
att halvera den Sppna arbetslosheten till ar 2000 (prop. 1995/96:207). Rege-
ringen ansdg att l16nebildningen inte fungerade tillfredsstidllande. Lonedk-
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ningarna i Sverige hade i allméinhet legat dver 16nedkningarna i konkurre-
rande lédnder och forviantades under kommande &r Gverstiga de genomsnitt-
liga I6nedkningarna i EU.

Riksdagen upprepade med anledning av propositionen att 16nebildningen
behovde forbattras om arbetslosheten skulle kunna minska. Utgédngspunkten
var enligt betdnkandet att Sverige dven med vésentligt ldgre arbetsloshetsni-
véaer &n nivaerna pa sommaren 1996 skulle ha en 16nekostnadsutveckling pa
lag europeisk niva (bet. 1995/96:FiU15 , rskr. 1995/96:307).

Infor 1998 ars avtalsrorelse var de samhéllsekonomiska forutséttningarna
fordndrade jamfort med den foregéende avtalsrorelsen ar 1995. Inflationsfor-
véntningarna var ldgre. Nar véxelkursen stigit och rdntorna fallit hade spén-
ningarna mellan olika delar av arbetsmarknaden minskat. Vidare forutségs
att sysselséttningen inte skulle oka lika mycket som under vdren ar 1995.
Enligt utredningen om ett forstirkt forlikningsmannainstitut forstod arbets-
marknadens parter pé ett béttre sitt dn tidigare betydelsen av en vil funge-
rande 16nebildning. Parterna hade inom vissa sektorer slutit samarbetsavtal
dir de redovisade gemensamma standpunkter i de samhillsekonomiska
fragor som ansdgs vara centrala for forhandlingarna (SOU 1997:164).

3.8 Ramavtal om l6ner m.m. — RALS 19982001

I RALS 1998-2001 sade de centrala parterna att den lokala 16nebildningen
maéste vara langsiktig och bygga pa stabila forutséttningar. Mot den bakgrun-
den ville de centrala parterna inte stora den lokala utvecklingen genom att
dndra principerna for lonesittning. En nyhet i avtalen var att parterna beto-
nade att 16nepolitiken vid myndigheterna skall vara tydlig och kénd. Varje
arbetstagare skall veta pa vilka grunder 16nen sétts och vad han eller hon kan
gora for att paverka sin egen 16n. En kontinuerlig dialog mellan chef och
medarbetare om fragor som kan ha betydelse for arbetstagarens resultat,
utveckling och 16n har enligt parterna ett stort vérde.

Parterna hade enats om att arbeta gemensamt for att fordjupa forstaelsen
for en 16nebildning som leder till en effektiv statlig verksamhet. Utgangs-
punkten var att 16nebildningen i allt vdsentligt maste utvecklas lokalt. De nu
géllande avtalen, RALS 1998-2001, innehéller inte som tidigare nagra pro-
centsatser for berdkning av 16nedkningsutrymmet vid 16nerevision. Lokala
parter skall sjdlva komma &verens om 16nedkningsutrymme och revisions-
tidpunkter samt om fordelningen pé individer i enlighet med avtalens 16ne-
principer. De enda procentsatser som angivits dr avsedda att gilla vid vissa
tidpunkter om parterna inte kan komma 6verens (s.k. stupstockar). Parternas
gemensamma bedomning var att arbetskraftskostnaderna for avtalsomradet
som helhet pa grund av bestimmelserna i RALS 1998-2001 kommer att ha
stigit med ca 9,0 % vid avtalsperiodens slut (rensat for effekter av strukturella
forandringar). Detta prognostiserade utfall skulle enligt parterna vara foren-
ligt med samhillsekonomisk stabilitet och tillvéxt.

De lokala parterna kan i likhet med vad som redan géllde under RALS
1995-98 komma Overens om att berdkna ett gemensamt utrymme i stillet for
organisationsvisa 10onedkningsutrymmen. I RALS 1998-2001 har parterna
tagit ett steg vidare och sdger att i de fall dér 16neforhandlingarna vid en
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myndighet inte omfattar fler &n tjugo anstéllda skall ett gemensamt utrymme
beréknas. Om underlaget som skall fordelas vid ett revisionstillfille inte
omfattar fler dn tio skall denna mdjlighet sdrskilt provas. Parterna enades om
att under avtalsperioden fortsdtta diskussionerna om hur de centrala parterna
skall kunna stddja den lokala 16nebildningen (RALS 1998-2001).
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4 Loneutvecklingen under RALS 1993-95 och
RALS 1995-98

Revisorerna har latit Skolverket, Riksskatteverket, Sida, Riksrevisionsverket,
Vigverket (exklusive produktionsdelen) och domstolsvédsendet (Domstols-
verket, domstolarna och Réttshjdlpsmyndigheten) redovisa resultaten av
I6nerevisionerna RALS 1993-95 och RALS 1995-98. Utfallet vid 16nerevis-
ionerna har redovisats som genomsnittlig procentuell 6kning av den fasta
16nen.> Med fast 16n menas individens grundlén (manadslén) samt eventuellt
fasta tilldgg. Fasta tilligg &r sddana tilligg som med stdd av kollektivavtal
utbetalas med ett bestimt belopp varje manad. For varje myndighet har revi-
sorerna riknat fram I6nespridningen® efter varje 16nerevision. Myndigheterna
har dven redovisat l16nehdjningar mellan 16nerevisionerna (se avsnitt 3.6).

For redovisningen av utfallet vid lonerevisionerna har personalen vid
myndigheterna indelats i tre grupper: ledningskompetens, kdrnkompetens
och stddkompetens. Personalen har ddrutdver fordelats pd alder och kon. For
varje myndighet finns dven en samlad redovisning av utfallet vid l6nerevis-
ionerna. Myndigheterna har ocksd redovisat den &rliga personalrorligheten’
under perioden 1993-1997.

Myndigheterna har sjdlva delat in personalen i de olika kompetensgrup-
perna. Nedan redovisas utfallet for all personal inom respektive verksam-
hetsomrade samlat. En mer utforlig redovisning finns i bilagorna 2—8.

Inte vid nagon av de sex myndigheterna fanns dokumenterade samman-
stéllningar, uppfoljningar och redovisningar av den typ som revisorerna
efterfraigade. Myndigheterna fick ldgga ner ett omfattande arbete med att
sammanstilla underlaget. En av myndigheterna behdvde nédstan sex manader
fran det att uppgiften presenterades for att sammanstélla och ldmna sitt un-
derlag, utan att gora avkall pa de ordinarie arbetsuppgifterna. Flera myndig-
heter ldmnade redovisningarna successivt. Varje myndighet fick inlednings-
vis gora en rimlighetsbedomning av arbetsinsatsen. Resultatet av dessa be-
domningar blev att vissa avgriansningar gjordes for Skatteforvaltningen och
exekutionsvésendet, Vigverket och domstolsvdasendet. Riksrevisionsverket
som vid undersdkningens genomférande stod mitt i en omorganisation “1a-
nade” personal fran revisorernas kansli for vissa faktasammanstéllningar.
Myndigheternas redovisningar har f6ljts upp med intervjuer med dels myn-
digheternas arbetsgivarparter, dels de lokala arbetstagarparterna.

Revisorerna har efter att forst ha inhdmtat respektive myndighets medgi-
vande dven erhdllit underlag ur den Ionestatistik som Arbetsgivarverket

3 For definitioner av olika begrepp se dven bilaga 1.

¢ Lonespridningen har definierats som skillnaden mellan den &vre och undre kvartilen
dividerad med medianen. Kvartil &r ett intervall i vilket 25 % av ett statistiskt material
ligger, vart och ett av tre virden som delar ett statistiskt material i tre delar. Nedre
kvartil i en redovisning av 16ner innebdr att 25 % av Ionerna &r ldgre, dvre kvartil att
25 % av l6nerna &r hogre.

7 Det finns flera olika sétt att definiera och berikna personalrrlighet. Revisorerna har
dock valt att folja Lars A Samuelsons rekommendation och definition som aterfinns i
Controllerhandboken (1994) :_ldgst av antal nyanstillda och avgangar genomsnittligt
antal anstéllda
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insamlar och sammanstiller for sin forhandlingsverksamhet. Aven det un-
derlaget redovisas for respektive myndighet. I rapporten redovisas all perso-
nal vid samma myndighet eller myndighetsomrade samlat. Redovisningarna
uppdelade péa kon och alderskategorier aterfinns i bilaga 9. I Arbetsgivarver-
kets statistik, den s.k. septemberstatistiken, redovisas samtliga 16neforand-
ringar, bade fran 16nerevision och 16neglidning, under ett ar.

4.1 Loneutvecklingen for statsanstéllda

Enligt Statistiska centralbyran uppgick den genomsnittliga manadslonen for
statsanstéllda i september 1997 till 19 510 kr. Med ménadslon avsags 16nen
for ménaden fore avdrag och med fasta och rorliga tilldgg inkluderade. Den
genomsnittliga ménadslonen hade 6kat med 5,0 % mellan september 1996
och september 1997. Okningen var dirmed, liksom aret innan, storre &n den
s.k. Europanormen. I I6neutvecklingen ingick enligt Statistiska centralbyran
framfor allt 16nedkningar till f6ljd av 16nerevisionen i januari 1996. Darut6-
ver bedomdes 16neutvecklingen bero pé effekter av lokala uppgorelser och
strukturférdndringar vid myndigheterna under maétperioden (Statistiska
centralbyran). Fordndringen av den genomsnittliga manadslonen i staten fran
1995 till 1997 framgar av tabell 4.1. Lonefordndringarna redovisas dels
uppdelad pa kvinnor och mén, dels for kvinnor och mén tillsammans.

Tabell 4.1 Genomsnittlig manadslon samt procentuell 6kning jimfort med aret
innan for statsanstillda 1995-1997

0kning o0kning — okning
Ar kvinnor i % fran méin i % fran li i % fran
. . iga .
aret innan aret innan dret innan
1995 15450 2,6 18 650 2,9 17 260 2,8
1996 16 700 8,1 20 040 7,4 18 590 7,7
1997 17 520 5,0 21 050 5,0 19510 5,0

Kalla: Statistiska centralbyran, Statistiska meddelanden, Statsanstéllda 1997.

Ar 1997 motsvarade kvinnornas genomsnittsloner 86 % av minnens genom-
snittsloner (prop. 1998/99:1). Kvinnornas relativlon har okat fran ar 1990
t.o.m. ar 1997 vilket framgar av foljande tabell.

Tabell 4.2 Kvinnors relativioner inom den statliga sektorn 1990-1997, i procent

Ar 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1995 [ 1996 | 1997

Relativlon for kvinnor 84,1 84,3 84,6 | 84,9 | 85,1 85,8 | 86,0

Kalla: Arbetsgivarverket 1997, prop. 1998/99:1.

Ar 1994 ir, enligt Arbetsgivarverket, uteslutet av statistiska orsaker.

Pa arbetsmarknaden i sin helhet har kvinnornas 16n som andel av méannens
slutat 6ka och har dven, till skillnad fran den statliga sektorn, minskat under
senare tid. Arbetsgivarverket anger att de vanligaste forklaringarna till skill-
naderna mellan kvinnor och mén inom det statliga omradet &r att kvinnor i
statlig anstéllning har kortare relevant utbildning, mindre yrkeserfarenhet och
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lagre befattningar. De arbetar ocksé inom yrken med lag konkurrens (Ar-
betsgivarverket 1997). Enligt budgetpropositionen for ar 1999 okar 16-
neskillnaderna mellan kdnen med stigande alder hos de anstéllda. Nér hansyn
har tagits till likartade arbetsuppgifter uppgar kvinnornas 1oner till 96 % av
ménnens. Regeringen menade att &ven om en stor del av skillnaderna kan
forklaras finns det anledning for ménga statliga myndigheter att kartldgga
och atgirda osakliga 16neskillnader (prop. 1998/99:1 bil. 6).

Loneutvecklingen for kollektivet staten och for identiska individer i statlig
anstillning

Loneutvecklingen for identiska individer dren 1993 till 1997 framgar av
tabell 4.3. I underlaget ingér identiska individer vid samma myndighet &ren
1993-1997. Endast myndigheter med minst tio identiska individer for hela
undersokningsperioden ingdr i underlaget. I tabellen redovisas det procentu-
ella medelvirdet for 16onedkningarna mellan aren. Tabellen visar dven den
procentuella 16nedkningen for myndigheterna med den hogsta respektive
lagsta procentuella 16nedkningen.

Tabell 4.3 Loneutvecklingen for identiska individer vid statliga myndigheter
dren 1993-1997

okn. % | okn. % ([ okn.% | okn. % [ okn. %
93-94 9495 95-96 9697 93-97

Medelvirde 32 2,7 7,7 45 19,3
Hogsta vérde 12,9 9,6 12,0 16,4 38,6
Légsta véarde 0,0 0,0 4.5 0,6 13,7

Killa: Arbetsgivarverket.

Av tabellen framgar att de hogsta respektive ldgsta vardena samt medelvér-
det for hela undersékningsperioden skiljer sig at markant. Det hogsta vérdet
dr dubbelt sd hogt som medelvérdet och tre ganger s& hogt som det lagsta
vérdet.

Skillnaderna mellan ldneutvecklingen for identiska individer i statlig an-
stdllning (dock inte nddvéandigtvis vid samma myndighet) och den kollektiva
l16neutvecklingen framgéar av tabell 4.4. Med kollektiv 16neutveckling avses,
till skillnad frén loneutvecklingen for identiska individer, 16neutvecklingen
for samtliga anstédllda (se bilaga 9). For bade kollektivet och for identiska
individer géller dock att 16neutvecklingen innefattar 16nehdjningar savil vid
l6nerevision som loéneglidning.

Tabell 4.4 Den procentuella loneutvecklingen (medelviirde) for identiska indivi-

der i statlig anstiillning (ej avgriinsat till samma myndighet) samt loneutveckl-
ingen for det statliga kollektivet aren 1993-1997

93-94 [ 9495 | 95-96 | 96-97 | 93-97

Identiska individer 32% | 33% | 7.8% | 4,7% | 20,3 %
Kollektivet 30% | 40% | 78% | 47% | 20,8 %

Kailla: Arbetsgivarverket.
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Vid en jamforelse av de bada tabellerna framgér att den procentuella 16neut-
vecklingen for kollektivet och identiska individer i statlig anstillning (ej
avgransat till samma myndighet) har varit hogre dn l6neutvecklingen for
identiska individer som varit anstdllda vid samma myndighet under samma
period. Den kollektiva® 16neutvecklingen dkade med 0,5 procentenheter mer
an 1oneutvecklingen for identiska individer under perioden 1993-1997. I den
population av identiska individer som &ven innehaller identiska individer
som bytt anstdllningsmyndighet &r 16neutvecklingen (medelvirdet) mellan
1993 och 1997 en procentenhet hogre én for identiska individer vid samma
myndighet.

Loneutvecklingen inom olika departementsomrdden och sektorer dren
1993-1997

For revisorernas granskning, och efter att revisorerna inhdmtat myndigheter-
nas medgivande, har Arbetsgivarverket sammanstéllt 16neutvecklingen for
identiska individer som arbetat vid samma myndighet (under regeringen). I
redovisningarna har myndigheterna delats in i departementsomraden och i
Arbetsgivarverkets sektorer (exklusive sektorn for Svenska kyrkan). Indel-
ningen i departementsomraden dr foranledd av att det dr fackdepartementen
som for dialogen med myndigheterna om bl.a. budgetunderlag, arsredovis-
ning och uppf6ljning.

Sektorerna har haft olika 16neutveckling. Som framgér av tabell 4.5 hade
affdrsverkssektorn den hogsta medellonedkningen for identiska individer vid
samma myndighet dren 1993—1997. Dérefter hade i fallande ordning ekono-
misektorn, rittsmyndigheterna och forsvarsmyndigheterna de storsta medel-
I6nedkningarna for identiska individer. Den ldgsta medellonedkningen hade
sektorn innehallande lansstyrelserna, Regeringskansliet och de s.k stabsmyn-
digheterna.

8 Samtliga anstéllda vid respektive myndighet med 16nebeteckning I eller C och som
arbetar minst 40 % av heltid.
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Tabell 4.5 Procentuell medelloneokning per sektor. Identiska individer vid
samma myndighet dren 1993-1997

Sektorer enligt Arbetsgivarver- | Okn % | Okn % | Okn % | Okn % | Okn %

kets indelning* 93-94 | 94-95 [ 9596 | 96-97 | 93-97
Affarsverk 44 2,5 8.4 53 22,0
Ekonomi 33 33 7,9 54 21,4
Réttsmyndigheter 3,3 3,6 8,1 42 20,7
Forsvarsmynd. m.fl 4,1 2,5 8,6 42 20,6
Kultur 3,5 32 7,2 4,3 19,3
Univ, hogsk, forskn. 2,5 3,3 7,9 42 19,2
Arbete, omsorg, utbildn. 3,0 2.3 7,6 5,0 19,0
Miljo, teknik, jordbruk 2,9 2,1 7,5 4,3 17,8
Lsty, Reg.kansli, stabsmynd. 3,2 1,7 7,4 4,0 17,2

Killa: Arbetsgivarverket.

Underlaget bestar av myndigheter med minst 10 identiska individer under hela peri-
oden.

* Exklusive sektor kyrkan.

Skillnaden mellan den hdgsta respektive den ldgsta medellonedkningen for
identiska individer vid samma myndighet vid en jaimforelse av de olika sek-
torerna var 4,8 procentenheter under 1993-1997.

Skillnaden mellan den hogsta och ldgsta procentuella medellonedkningen
mellan olika departementsomraden (se tabell 4.6) under &ren 1993—1997 var
6,0 procentenheter vilket &r 1,2 procentenheter mer &n motsvarande skillnad
for Arbetsgivarverkets sektorer. Myndigheterna inom Justitiedepartementets
verksamhetsomrdde hade den hogsta medellonedkningen under aren 1993—
1997. Okningen uppgick till 23,4 % och var dirmed 1,4 procentenheter hogre
an for sektor affarsverk som samma period hade den hogsta medellonedk-
ningen bland sektorerna. Den nidst hogsta procentuella medellonedkningen
for identiska individer vid samma myndighet hade myndigheterna inom
Forsvarsdepartementets verksamhetsomrade f6ljt av Kommunikationsdepar-
tementets verksamhetsomrade.

Tabell 4.6 Procentuell medellonedkning per departementsomride. Identiska
individer vid samma myndighet dren 1993-1997

Departements- Okn % | Okn % |Okn % [Okn % | Okn %

omride 93-94 | 94-95 | 95-96 | 96-97 | 93-97
Justitiedepartementet 3,8 4.5 8,7 4.5 234
Forsvarsdepartementet 3,9 2,3 8,1 5,1 20,6
Kommunikationsdepartementet 3,5 3,2 7,7 4,7 20,3
Narings- o handelsdepartementet 3,0 2,8 8,3 4,8 20,2
Finansdepartementet 4,1 2,2 7.4 4.4 19,3
Arbetsmarknadsdepartementet 34 3,2 7,2 42 19,2
Utbildningsdepartementet 2,7 32 7,8 4,5 19,2
Jordbruksdepartementet 3,0 2,4 8,0 4.5 19,0
Utrikesdepartementet 3,0 2,8 7,6 4.4 18,9
Socialdepartementet 3,5 1,9 8,1 42 18,8
Miljédepartementet 1,9 3,2 8,2 4.5 18,8
Kulturdepartementet 3,2 2,9 6,8 4.4 18,3
Inrikesdepartementet 34 1,5 7,5 4.0 17,4

Kalla: Arbetsgivarverket.
Underlaget bestar av myndigheter med minst 10 identiska individer under hela under-
sokningsperioden.
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I bilaga 10 finns tabeller av vilka framgar dven den hogsta respektive lagsta
medellonedkningen for myndigheter med minst tio identiska individer under
undersokningsperioden inom dels Arbetsgivarverkets sektorer, dels olika
departementsomraden.

I tabell 4.7 redovisas utfallet for de fyra myndigheter som hade de hogsta
respektive de fyra myndigheter som hade de ldgsta procentuella medellone-
okningarna for identiska individer varje ar under perioden 1993—-1997.

Tabell 4.7 Myndigheterna med de hogsta respektive lidgsta procentuella

medelloneékningar varje ar for identiska individer vid samma myndighet
dren 1993-1997

Okn.i % | Okn. % Okn. % Okn. %
93-94 94-95 95-96 9697

Hogsta procentuella 12,9 9,6 12,0 16,4
medellonedkning for identiska 8,3 8,4 12,0 9,9
individer vid samma myndighet 7,1 7,4 11,5 9,6

6,1 7,0 10,2 7,9
Medelviirde 3,2 2,7 7,7 4,5
Léagsta procentuella 0,3 0,2 6,1 3,1
medellonedkning for identiska 0,2 0,1 5,9 2,9
individer vid samma myndighet 0,0 0,0 5,6 2,6

0,0 0,0 4,5 0,6

Kalla: Arbetsgivarverket.

Underlaget bestar av myndigheter med minst 10 identiska individer under hela under-
sokningsperioden.

Som framgér av tabellen &r det betydande skillnader mellan de myndigheter
som hade de hogsta respektive de ldgsta procentuella medellonedkningarna
for identiska individer under undersdkningsperioden. Det &r dven stora skill-
nader mellan de procentuella medellonedkningarna for olika é&r.

4.2 Loneutvecklingen for identiska individer vid de sex
fallstudiemyndigheterna

Med myndigheternas medgivande har Arbetsgivarverket redovisat 1oneut-
vecklingen for identiska individer under perioden 1993—-1997 vid var och en
av de sex fallstudiemyndigheterna. Redovisningen av l6neutvecklingen for
identiska individer uppdelades i kon och i alderskategorier pd samma sétt
som vid myndigheternas redovisningar av utfallen vid 16nerevisionerna. For
att skapa alderskategorier med identiska individer for hela undersdkningspe-
rioden har Arbetsgivarverket utgatt frin individernas alder ar 1997. I redo-
visningarna fran Arbetsgivarverket finns hela domstolsvdsendet och hela
Vigverket utan avgriansningar med. Sida, som ombildades ar 1995, ingar inte
i denna jimforelse.

Vid en jamforelse av 16neutvecklingen for identiska individer vid de sex
myndigheterna visar det sig att det dr den yngsta alderskategorin av bade
kvinnor och mén vid varje myndighet som fétt de hogsta procentuella 16ne-
okningarna vid varje mattillfdlle dren 1993-1997. For varje dldre alderskate-
gori har dérefter den genomsnittliga procentuella 16nedkningen minskat.
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Det dr, med négra undantag, kvinnorna vid de sex myndigheterna som fétt
de hogsta genomsnittliga procentuella 16nedkningarna under undersok-
ningsperioden (se bilaga 9). Kvinnornas relativloner inom den statliga sek-
torn har under aren 1990-1997 okat med 1,9 procentenheter. Trots detta
uppgér vid en jamforelse mellan kvinnor och mén som har likartade arbets-
uppgifter, som redan ndmnts, kvinnornas 16ner till 96 % av ménnens. Vid en
redovisning av l16neutvecklingen beréknad pa fast 16n for identiska individer
i statlig anstédllning fran september 1996 till september 1997 konstaterade
regeringen dock i budgetpropositionen for ar 1999 att kvinnorna genomga-
ende fatt mindre 16nedkningar dn méinnen. Kvinnornas 16nedkning uppgick
till 4,6 % och ménnens till 4,9 %. Regeringen antog att skillnaden till viss del
kan forklaras med att det dr fdrre kvinnor 4n méin pad hogre befattningar
(prop. 1998/99:1).

Den genomsnittliga procentuella 16neutvecklingen for identiska individer,
bade kvinnor och mén, aren 1993-1997 var 17,5 % vid bade Skolverket och
Riksskatteverket och 17,7 % vid Riksrevisionsverket. Vid domstolsvidsendet
var motsvarande loneutveckling 20,3 % och vid Végverket 21,8 %. Skillna-
derna mellan den hogsta och ldgsta medellonedkningen for identiska indivi-
der vid fallstudiemyndigheterna var 4,1 procentenheter for dren 1993—-1997.

Tabell 4.8 Genomsnittlig procentuell 16neokning for identiska individer aren
1993-1997, kvinnor och mén tillsammans

Myndighet | Skolverket | Riksskatte- | Riksrevis- | Domstols- | Vigverket
verket ionsverket viisendet

Loneut-

veckling i % 17,5 17,5 17,7 20,3 21,8

Kailla: Arbetsgivarverket, 1998.

4.3 Resultatet av 16nerevisionerna vid de sex myndigheterna

De sex myndigheternas I6nedkningar vid lonerevisionerna med stod av RALS
1993-95 och RALS 1995-98

Samtliga sex myndigheter har, med undantag for Skolverket, vid I6nerevis-
ionerna med stod av RALS 1993-95 och 95-98 §verstigit de centrala avta-
lens nivaer for 16nedkningsutrymme vid samtliga revisionstillfillen. Noteras
bor att alla 16ner vid I6nerevisionen i juli 1995 skulle hojas med 1,8 % (eller
lagst 300 kr). Av foljande tabell framgar de totala genomsnittliga procentu-
ella 16nedkningarna vid de sex myndigheterna som ingér i granskningen.
Sida hade 4nnu inte ombildats vid l6nerevisionen den 1 januari 1994.
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Tabell 4.9 Lonehdjningar vid de sex myndigheterna angivna i genomsnittlig
procentuell hojning vid varje enskilt 16nerevisionstillfille

Myndighet 1/1 1994 1/7 1995 1/1 1996 1/1 1997
Skolverket 2,8 1,7 49 3,7
Riksskatteverket 4,0 1,9 43 49
Sida - 2,1 5,1 4,1
Riksrevisionsverket 3,5 1,9 4, 3,6
Vigverket 6,7 1,9 49 4.6
Domstolsvasendet 34 2,0 42 42
(3,0%)* (1,8%)** (4,0%)*** (3,3%)***

* Niva enligt avtalen. Dock fanns en ldgsta berdkningsgrund angiven i kr. Avtalen gav
dven mojlighet till 16nehdjningar vid s.k. lonedversyn.

** Alla Ioner skulle hojas med 1,8 % eller ldgst med 300 kr.

*** Lagsta berakningsniva enligt avtalen.

De storsta skillnaderna mellan utfallen och avtalens nivaer for 16neéknings-
utrymme var vid I6nerevisionerna i januari 1994 och i januari 1997. Vid
16nerevisionen i januari 1994 har Skolverket® redovisat det ligsta utfallet och
Vigverket det hogsta. Skillnaden mellan dessa badda myndigheter ar 3.9
procentenheter. Det nést hogsta utfallet vid samma revisionstillfille hade
Riksskatteverket med 4,0 procentenheter. Vid revisionen i januari 1996 hade
Sida det hogsta utfallet med 5,1 %, det ndst hogsta utfallet hade Skolverket
och Vigverket med 4,9 %. Domstolsvidsendet hade med 4,2 % det ldgsta
utfallet av de sex myndigheterna. Vid lonerevisionen i januari 1997 hade
Riksskatteverket det hogsta utfallet med 4,9 % och Skolverket det ldgsta
utfallet med 3,7 %. Av de sex myndigheterna &r Skolverket, Riksskatteverket,
Sida-Stockholm och Riksrevisionsverket placerade i Stockholmsomradet.
Sida i Stockholm har delegerat 16neforhandlingarna for Sida-Sand6. Riksre-
visionsverket och Skolverket har regionala enheter ute i landet, men 16nefor-
handlingarna genomfors samlat vid myndigheternas centrala enheter i Stock-
holm. Viégverkets olika enheter liksom myndigheterna inom domstolsvésen-
det &r lokaliserade 6ver hela landet och 16neférhandlingar genomfors i de
flesta fall (utom for anstdllda i domarkarridren) vid varje lokal enhet. Vig-
verket och domstolsvdsendet hade dock for revisorernas granskning inte
mojlighet att sdrredovisa Ioneutfallet vid 16nerevisionerna vid varje lokal
enhet.

Myndigheternas forklaringar till Ioneckningarna éver avtalens nivder

De forklaringar som myndigheterna ldmnat betrdffande de utfall vid 16nere-
visionerna som dverstigit de centrala avtalens nivaer ar bl.a. att man genom-
fort omorganisationer och atgirdat osakliga 16neskillnader mellan kvinnor

° Enligt Skolverket innehéller verkets redovisningar av utfallet vid 16nerevisionerna
1994 och 1995 personer som vare sig genererade nagot utrymme eller fick ndgon
16nehdjning. Dérfor ligger utfallen vid dessa revisionstillfallen under de centrala
avtalens nivder.
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och min. Vidare har flera myndigheter justerat sina 16nestrukturer beroende
pa strukturella fordndringar. Bl.a. har en myndighet skapats av fem nedlagda
myndigheter (Sida). Flera myndigheter har dvertagit personal fran nedlagda
myndigheter (Skolverket, Vagverket) och har darfor haft behov av att justera
sina 16nestrukturer. Skolverket har dven utjamnat 16neskillnader mellan
myndighetens centrala del och dess féltorganisation. En annan forklaring
som angivits dr att marknaden drivit upp I6nerna. Enligt Riksrevisionsverket
ar det till stor del marknaden som péverkat loneutvecklingen vid verket.
Andra skidl som anforts av myndigheterna &r att man genomfort inlésen av
erséttningar frén andra villkorsavtal, bl.a. reseavtal, och att de organisations-
visa berdkningsgrunderna for 16nedkningsutrymmet i de centrala avtalen
genererat 0kade kostnader. Inom domstolsvdsendet genomfordes en sérskild
satsning pd domarna vilket fick genomslag i 1997 ars lonerevision. Inom
domstolsvisendet bedomde arbetsgivaren dven att de delegerade 1onefor-
handlingarna inom domstolsvdsendet formodligen genererat ett nagot hogre
utfall vid 16nerevisionen ar 1994. Arbetsgivarsidan i Vagverket har forklarat
att en viss del av det hoga utfallet vid l6nerevisionen ar 1994 dven berodde
pa att man ville undvika centrala forhandlingar och 16nendmnd. Det innebar
att den slutliga 6verenskommelsen “’kostade en del”.

Myndigheternas finansiering av lonedkningar éver avtalens nivder

Samtliga sex myndigheter uppvisade anslagssparande pa ramanslaget for
forvaltningsédndamal vid utgdngen av budgetdret 1997. Med nagra undantag
har de sex myndigheterna redovisat betydande anslagssparanden vid ut-
gangen av de budgetar som RALS 1993-95 och RALS 1995-98 omfattade.
Storst anslagssparande budgetiret 1997 hade Riksskatteverket (60 % av
tilldelat anslag ar 1997), Sida (32 % av tilldelat anslag ar 1997) och Skolver-
ket (26 % av tilldelat anslag &r 1997). Vigverkets anslagssparande har under
de fyra berdrda budgetaren sjunkit fran 62 % av tilldelat anslag till 5 % vid
utgdngen av ar 1997. Anslagssparandet i domstolsvdsendet har minskat till 5
% av tilldelat anslag vid utgdngen av 1997 medan Riksrevisionsverkets an-
slagssparande hade dkat till 12 % av tilldelat anslag.

Myndigheterna har angivit att de finansierat 16ne6kningarna genom att det
har funnits utrymme eller att man har skapat utrymme inom ramanslaget,
genom kostnadsuttag samt genom effektiviseringsatgidrder och rational-
iseringar. Dessutom har man uppgivit att kostnadsmedvetandet hos persona-
len okat. Andra finansieringsformer som angivits dr att man dragit ner pa
lokaler och minskat antalet anstdllda samt att man lyft 6ver ekonomiskt
utrymme fran andra villkorsavtal.

For Skolverket, domstolsvidsendet och Sida har revisorerna raknat fram 16-
nekostnadernas andel av ramanslaget under de berdrda budgetaren (se bila-
gorna 2 och 4). Motsvarande jamforelse har inte gjorts for Riksrevisionsver-
ket, Riksskatteverket och Végverket framst for att dessa verksamheter till
stor del finansieras genom avgifter och andra intékter. Vid Skolverket har
lonekostnadernas andel av ramanslaget successivt Okat fran 48,5 % till
55,5 % mellan budgetaren 1993/94 och 1997. For domstolsvisendets del
déremot har lonekostnadernas andel av ramanslaget minskat frén 68,4 % till
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66,4 % fran 1993/94 t.o.m. 1997. Aven vid Sida har lonekostnadernas andel
av ramanslaget minskat frén 65,4 % under budgetaret 1995/96 till 63,9 % ar
1997.

Lonekostnadernas procentuella fordandring under budgetaren for RALS
1993-95 och RALS 1995-98 (fran ar 1993/94 t.o.m. ar 1997) for fem av de
sex myndigheterna framgar av foljande tabell. I 16nekostnaderna ingar 16ner
och arvoden for alla anstéllda vid myndigheten, lagstadgade arbetsgivarav-
gifter pa 16n och formaner, s.k. avtals-LKP pa 16n och férméner samt avgift
for kompletterande alderspension inklusive sérskild l16neskatt pa pensions-
kostnader.

Tabell 4.10 Procentuell forindring av myndigheternas lonekostnader fran bud-
getiret 1993/94 t.o.m. 1997

Skol- Riksskatte- Riksrevis- - - Domstols-
verket verket ionsverket VL visendet **
+24,0 % +34,0 % +33,0 % +3,5% +13,0 %

Kalla: Ekonomistyrningsverket, Riksredovisningen.

*Avser hela Végverket inklusive produktionsdelen.

** Avser hela domstolsvésendet.

Inflationstakten under perioden 1993/94-1997 var 11,6 % (Statistiska
centralbyrdn). Av tabellen framgér att 6kningen av myndigheternas 16ne-
kostnader i samtliga fall var storre an inflationstakten.

Fran budgetiret 1993/94 t.o.m. &r 1997 6kade antalet tillsvidareanstillda
vid Skolverket (+6) och Riksskatteverket (+240). Antalet tillsvidareanstillda
vid Riksrevisionsverket (-1), Végverket (-1 051) och antalet anstéllda vid
domstolsvisendet (-1 124) minskade ddremot. Oavsett om antalet anstéllda
vid Skolverket, Riksskatteverket, Riksrevisionsverket och domstolsvidsendet
har minskat eller 6kat under undersdkningsperioden har l6nekostnaderna
okat, och Okningen har varit storre dn inflationen. Végverket ar den av de
fem myndigheterna vars 16nekostnader har dkat minst.

Léonespridningen vid de sex myndigheterna och for statsanstdillda

Ett antagande som Arbetsgivarverket framfor i sin rapport om studier av
16nebildning pa det statliga omradet &r att individuell och differentierad
16nesittning pa langre sikt leder till 6kad l6nespridning. Pa kort sikt kan
l16nespridningen enligt Arbetsgivarverket t.0.m. minska om Ioneséttningskri-
terierna har dndrats. Ett annat antagande ar att 6kad 16nespridning ar 6nsk-
vért ur arbetsgivarnas synvinkel (Arbetsgivarverket 1997). Det delegerade
arbetsgivaransvaret i kombination med individuell och differentierad 16ne-
séttning borde, enligt Arbetsgivarverket, om det forsta antagandet stimmer,
ha resulterat i 6kad lonespridning pé det statliga omradet. Vid en internation-
ell jamforelse har det dock visat sig att delegerad 16nebildning inte mekaniskt
atfoljs av okad lonespridning (Arbetsgivarverket 1997). Inom den privata
tjdnstesektorn liksom inom den statliga sektorn i Sverige dkade 16nesprid-
ningen mellan ar 1990 och 1995. Lonespridningen inom den privata sektorn
okade med 1,7 procentenheter fran 41,7 % ar 1990 till 43,4 % ar 1995. Inom
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den statliga sektorn 6kade 16nespridningen enligt Arbetsgivarverkets berdk-
ningar mellan samma ar med 0,7 procentenheter fran 30,5 % ar 1990 till 31,2
% éar 1995. Lonespridningen i den privata sektorn var 11,2 procentenheter
hégre 4n i den statliga sektorn &r 1990. Ar 1995 hade skillnaden dkat till 12,2
procentenheter. Undersdkningen visade dven att det pa det statliga omradet
ar 1995 var en tydlig skillnad i 16nespridningen mellan olika befattningar
(a.a.).

Av tabell 4.11 framgér 16nespridningen (se not 4) efter varje l1onerevisions-
tillfalle for de anstéllda som varit foremal for 16nerevision vid de sex myn-
digheterna.

Syftet har varit att jimfora 16nespridningen inte enbart for de sex myndig-
heterna och dem emellan utan dven att jimfora med 16nespridningen pé det
statliga omradet.

Tabell 4.11 Lonespridning efter genomforda lonerevisioner redovisad i procent

Myndighet 1 jan 1994 1 juli 1995 | 1jan 1996 | 1 jan 1997
Skolverket 23,6 27,9 26,6 259
Riksskatteverket 46,0 45,7 42,9 422
Sida-Stockholm — 29,1 28,0 29,6
Sida-Sando* - 14,1 13,9 13,9
Riksrevisionsverket 423 40,8 39,8 40,4
Vigverkets anslags- 20,5 20,9 22,0 23,7
finansierade del

Domstolsvisendet 57,3 63,3 44,8 42,0

Kailla: Respektive myndighets redovisningar av 16ner.

* I redovisningen fran Sida-Sand6 ingér tva kompetensgrupper: kdrnkompetens och
stodkompetens.

Det ir stor skillnad mellan fallstudiemyndigheternas lonespridning. Det &r
aven stor skillnad mellan I6nespridningen vid var och en av de sex myndig-
heterna och 16nespridningen i staten totalt sett (se nista tabell). Riksskatte-
verket, Riksrevisionsverket och domstolsvidsendet har haft den storsta 16ne-
spridningen, som inte skiljer sig sdrskilt mycket fran den genomsnittliga
l16nespridningen inom den privata sektorn. Vigverkets anslagsfinansierade
del uppvisade den minsta 16nespridningen. Fordndringarna i 16nespridningen
inom respektive myndighet &r olika stora mellan aren. For Skolverkets del
okade 16nespridningen vid revisionen ar 1995 for att sedan minska aren 1996
och 1997. Vid Skolverket har 16nespridningen mellan aren 1994 och 1997
okat med 2,3 procentenheter. Riksskatteverkets 16nespridning ar stor vid en
jamforelse med de dvriga myndigheterna. Den har dock, till skillnad fran
Skolverket, minskat kontinuerligt fran ar 1994 och uppgick ar 1997 till
42,2 % vilket dr en minskning med 3,8 procentenheter. Lonespridningen vid
Sida i Stockholm minskade med 1,1 procentenheter ar 1996 for att 6ka igen
med 1,6 procentenheter ar 1997. Riksrevisionsverket hade storst 1onesprid-
ning ar 1994 och ldgst ar 1996. Skillnaden var 2,5 procentenheter. Ar 1997
okade l6nespridningen négot. Lonespridningen vid Vigverkets anslagsfinan-
sierade del har varit védsentligt lagre dn statens men har till skillnad fran de
6vriga myndigheternas 6kat mellan varje ar. Okningen mellan ar 1994 och ar
1997 var 3,2 procentenheter. Lonespridningen vid domstolsvédsendet &r jaim-
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forelsevis stor men har minskat vésentligt mellan varje ar. Det ar stor skill-
nad mellan 16nespridningen for anstillda i staten och l16nespridningen vid var
och en av de sex myndigheterna.

Tabell 4.12 Lonespridning i staten 1990-1997, redovisad i procent

Ar 1990 | 1991 1992 1993 1995 | 1996 | 1997

Lonespridning 30,5 30,1 30,6 31,8 31,2 314 | 32,2

Kailla: Arbetsgivarverket 1997 och 1998. Arbetsgivarverket har av statistiska skal
uteldmnat ar 1994.

Av tabell 4.12 framgar att 16nespridningen i staten inte har utvecklats i jamn
takt under tiden 1990-1997. Lonespridningen har totalt sett 6kat med 1,7
procentenheter under perioden.

Av nésta tabell framgar skillnaderna mellan 16nespridningen for kvinnor
respektive min. Uppgifterna om 16nespridningen skiljer sig mellan tabellerna
4.12 och 4.13. Skélet till detta torde vara att populationen i redovisningen
fran Statistiska centralbyran dven innefattar bl.a. de allménna forsdkringskas-
sorna.

Tabell 4.13 Lonespridningen for anstillda med statligt reglerad lon aren 1994—
1997 redovisad i procent

1994 1995 1996 1997

kvinnor 21,7 22,4 23,1 23,5
méan 33,0 33,5 333 34,7
samtliga 32,2 32,5 32,2 33,0

Killa: Statistiska centralbyran, statistiska meddelanden — statsanstillda — 1994, 1995,
1996, 1997.

Av tabell 4.13 framgar att 16nespridningen for min med statligt reglerad 16n
ar betydligt storre dn 16nespridningen for kvinnor med statligt reglerad 16n.
For bada konen har dock 16nespridningen 6kat mellan &ren 1994 och 1997.

Av tabell 4.13 framgar att 16nespridningen for staten totalt sett har okat
med 0,8 procentenheter mellan aren 1994 och 1997. Lonespridningen vid de
sex myndigheterna har dock inte 6kat varje &r under perioden. I Riksskatte-
verket, Riksrevisionsverket och domstolsvdsendet, som hade storst 16ne-
spridning av fallstudiemyndigheterna, har 16nespridningen minskat frén ar
1994 till &r 1997. Det dr svart att utifran dessa iakttagelser och den relativt
korta undersdkningsperioden bekrifta Arbetsgivarverkets antagande om
sambandet mellan individuell och differentierad 16neséttning och 6kning av
16nespridningen. Det kan finnas strukturella och andra forklaringar till for-
dndringarna i 16nespridningen. Lonespridningen vid flera av myndigheterna
har minskat i takt med att de lokala parternas befogenheter betriffande 16ne-
bildningen har delegerats.

Av tabell 4.13 framgér att l6nespridningen for kvinnor med statligt regle-
rad 16n &r vésentligt 14gre dn 16nespridningen for méan. Ett antagande skulle
ddrmed kunna vara att de fallstudiemyndigheter vars anstéllda till storre
delen utgdrs av kvinnor har mindre 16nespridning dn myndigheter diar den

1998/99:RR10
Bilaga 1

57



storre andelen anstdllda utgérs av mén. Vid en ndrmare granskning visar det
sig dock att detta inte stimmer. Vid domstolsvésendet som har jimforelsevis
hog 16nespridning (se tabell 4.10) utgjordes 67 % av de anstillda av kvinnor
ar 1997. Aven Riksrevisionsverket dir drygt hélften av de anstillda ér kvin-
nor har jamforelsevis hog 16nespridning. Végverkets anslagsfinansierade del
vars anstéllda till 63 % utgdrs av mén har den lagsta 1onespridningen av de
sex myndigheterna. Lonespridningen ar 1ag dven vid Skolverket dér drygt
hilften av de anstéllda &r kvinnor. Lonespridningen vid verket har dock 6kat
med 2,4 procentenheter fran ar 1994 till ar 1997.

Lonedkningarna vid lonerevisionerna for kvinnor och mdn vid de sex
myndigheterna

En jimforelse av 16nedkningarna vid 16nerevisionerna for kvinnor och mén i
olika kompetensgrupper vid de sex myndigheterna visar for RALS 1993-95
och RALS 1995-98 att kvinnorna fatt hdgre genomsnittliga procentuella
16nedkningar vid fler revisionstillfillen 4n ménnen vid alla myndigheter
utom vid Riksskatteverket. Vid Riksskatteverket har kvinnorna fatt hogre
genomsnittlig procentuell 16nedkning &n méinnen vid lika manga tillfdllen
som médnnen fatt hogre genomsnittlig procentuell 16nedkning &n kvinnorna.
Vid domstolsvasendet har utfallet fordelat sig nédstan jamt mellan kdnen.

En annan fraga var om det funnits skillnader i l6nenivéer i kronor raknat
efter 16nerevisionerna mellan de av de sex myndigheterna som bland de
anstillda har en majoritet kvinnor och de som har en majoritet min. Det
visade sig dock att medellonen (fér kvinnor och mén tillsammans) vid de
myndigheter som har fler kvinnor d4n mén inte vid nagot revisionstillfélle
varit 14gre &n vid de myndigheter som har fler min dn kvinnor. Vid motsva-
rande jamforelse avgrinsad till den kompetensniva, kidrnkompetens, dér
konsfordelningen dr jamnast, blir resultatet detsamma. Medellonen for kvin-
nor och mén tillsammans ér inte ldgre efter 16nerevisionerna vid de myndig-
heter dér andelen kvinnor dr stdrre &n andelen min. Daremot har det i ett
tidigare avsnitt pdvisats att kvinnornas relativloner pa det statliga omradet
fortfarande &r ldgre.

De sex myndigheternas lonedkningar for olika dldersgrupper

Vid en jamforelse av 16nedkningarna vid 16nerevisionerna for olika alders-
grupper vid de sex myndigheterna visar det sig att det dr svart att dra nagra
slutsatser betrdffande likheter och skillnader i 16nedkningarna for de olika
aldersgrupperna. Nagra iakttagelser kan dock goras.

Vid 14 av 23 lonerevisioner (fem myndigheter som genomfort fyra lonere-
visioner och en myndighet som genomfort tre) har den genomsnittliga pro-
centuella 16nedkningen for myndigheterna i sin helhet vid I6nerevisionerna
varit successivt lagre for varje dldre aldersgrupp. I domstolsvisendet har de
genomsnittliga procentuella 16nedkningarna i gruppen kidrnkompetens dock
varit hogre for aldersgrupperna 45-54 &r och 55 ér och dldre &n for de yngre
aldersgrupperna. Det gillde vid 16nerevisionerna aren 1994, 1996 och 1997.
Det betyder att de genomsnittliga procentuella 16nedkningarna inte alltid
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sjunker i takt med stigande alder. Samtidigt kan noteras att domarkarriéren i
domstolsvisendet har en automatisk 16neutveckling inom ramen for anstall-
ningen (se bilaga 7).

De sex myndigheternas lonedkningar for olika kompetensgrupper

Vid en jaimforelse av myndigheternas 16nedkningar for olika grupper vid de
olika revisionstillfdllena kan konstateras att utfallen &r olika.

Noteras bor att gruppen ledningskompetens vid de sex myndigheterna,
utom vid Vagverket, innehéller dven de chefer som ingar i de lokala chefs-
grupperna och for vilka chefsavtalet tillimpas vid 16nerevision. Vid Skolver-
ket och i domstolsvésendet har samma berékningsgrunder for 16nedkningar
vid lonerevisionerna anvénts for cheferna i den lokala chefskretsen som for
ovrig personal. I domstolsvisendet utgdrs den lokala chefskretsen av 4—6
personer och i Skolverket &r det en mindre del av chefsgruppen som omfattas
av det lokala chefsavtalet. Jimforelsen av utfallet vid 16nerevisionerna med
RALS-arnas nivaer for denna kompetensgrupp ar darmed inte helt korrekt.
Inslaget av chefer som ingar i de lokala chefsgrupperna dominerar dock inte.

Av totalt 23 revisionstillfillen (fyra 16nerevisioner och sex myndigheter

varav en myndighet inte fanns med vid det forsta revisionstillfillet) har

e gruppen ledningskompetens fatt hogre procentuella genomsnittliga 16ne-
okningar én gruppen kdrnkompetens vid 11 16nerevisioner,

e gruppen kdrnkompetens fatt hogre procentuella genomsnittliga 16nedk-
ningar dn gruppen ledningskompetens vid 9 16nerevisioner,

e utfallen varit lika for de bada kompetensgrupperna vid 3 revisionstill-
féllen.

Den storsta skillnaden mellan lednings- och kdrnkompetens i procentuell
genomsnittlig 16nedkning hade Vigverket vid 1onerevisionen den 1 januari
1996. Da fick gruppen ledningskompetens 5,8 procentenheter hogre genom-
snittlig procentuell 16nedkning dn gruppen kdrnkompetens. Den nést storsta
skillnaden mellan kompetensgrupperna hade domstolsvisendet den 1 januari
1994 nidr gruppen ledningskompetens fick en genomsnittlig procentuell
16nedkning som var 4,3 procentenheter hogre dn gruppen kdrnkompetens.
Gruppen ledningskompetens har dven fatt den hogsta respektive ldgsta pro-
centuella genomsnittliga 16nehdjningen i forhéllande till avtalen. Den hogsta
hojningen fick gruppen ledningskompetens vid Végverket den 1 januari 1996
da utfallet blev 6,7 procentenheter 6ver avtalens niva, och den ldgsta hoj-
ningen fick gruppen ledningskompetens vid domstolsvisendet vid revisionen
den 1 januari 1996 med 1,0 procentenheter under avtalens niva.
Vid motsvarande jamforelse mellan grupperna ledningskompetens och
stodkompetens framkom att vid 23 revisionstillféllen fick
e gruppen ledningskompetens procentuellt sett hogre genomsnittlig 16ne-
6kning &n gruppen stodkompetens vid 14 revisioner,

e gruppen stodkompetens procentuellt hogre genomsnittliga 16nedkningar
&n gruppen ledningskompetens vid 9 16nerevisioner.
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Den storsta skillnaden mellan de bada gruppernas genomsnittliga procentu-

ella 16nedkningar var vid Végverket den 1 januari 1996 da gruppen lednings-

kompetens fick 6,0 procentenheter hdgre genomsnittlig procentuell 16nedk-

ning dn gruppen stddkompetens vid verket. Den nést storsta skillnaden upp-

stod vid domstolsvisendet den 1 januari 1994 da gruppen ledningskompetens

fick 4,9 procentenheter hogre genomsnittlig 16nedkning &n gruppen stod-

kompetens. Den minsta skillnaden uppstod vid Skolverket den 1 januari 1994

da gruppen ledningskompetens fick 0,2 procentenheter hdgre 16nedkning dn

gruppen stodkompetens.

Vid jamforelsen mellan gruppen kdrnkompetens och stédkompetens vid de

23 revisionstillfallena fick

e gruppen kdrnkompetens hogre procentuell genomsnittlig 16nedkning an
gruppen stodkompetens vid 12 revisionstillféllen,

e gruppen stédkompetens hogre procentuell genomsnittlig 16nehdjning vid
9 tillfallen,

e de bada kompetensgrupperna lika genomsnittligt procentuellt utfall vid
2 lonerevisioner.

Den storsta genomsnittliga procentuella skillnaden mellan kompetensgrup-
perna var vid Vagverket den 1 januari 1994. Da fick gruppen kdrnkompetens
1,6 procentenheter hogre genomsnittlig 16nehdjning &n gruppen stddkompe-
tens. Den nést storsta skillnaden var vid Skolverket den 1 januari 1997 da
gruppen stodkompetens fick 1,5 procentenheter stérre genomsnittlig 16ne-
hdjning &n gruppen kiarnkompetens. Den minsta skillnaden var vid Riksskat-
teverket den 1 januari 1996 och vid Riksrevisionsverket den 1 januari 1997
da gruppen kdrnkompetens vid vardera myndigheten fick 0,1 procent-enheter
hogre 1onedkning &n gruppen stodkompetens. Den hogsta genomsnittliga
procentuella hojningen i forhéllande till avtalen fick gruppen kdrnkompetens
vid Vigverket vid revisionen i januari 1994. Utfallet blev 6,3 procentenheter
over avtalens nivéer.

Vid jamforelserna av den procentuella genomsnittliga 16ne6kningen for
olika kompetensnivéer visar det sig att det dr den hogre kompetensnivan som
har fétt storre 16nedkningar vid négot fler tillfdllen dn den ldgre kompetens-
nivan.

4.4 Lonehojningar mellan 16nerevisionerna

Samtidigt som det under tiden for bdde RALS 1993-95 och RALS 1995-98
genomforts avtalsenliga Ionerevisioner varje &r har samtliga sex myndigheter
redovisat att de genomfort 16nehdjningar for enskilda anstéllda mellan 16ne-
revisionerna. Skélen till dessa 16nehdjningar har enligt de sex myndigheterna
varit flera. Lonehdjningar har genomforts nér tidsbegrénsade anstéllningar
Overgatt i tillsvidareanstéllningar, vid befordran och nér anstillda fatt nya
eller utokade arbetsuppgifter. Andra skl som angivits har varit att anstéllda
kompenserats for borttagna I6netilldgg, att man réttat till snedsitsar, att an-
stdllda &terkommit efter tjdnstledighet eller att man har genomfort omorgani-
sationer. Ytterligare ett skil till 16nehdjningarna mellan revisionerna har
enligt myndigheterna varit ett behov av att anpassa 16nerna till marknaden.

1998/99:RR10
Bilaga 1

60



e Vid Skolverket var under aren 1993/94 t.o.m. ar 1997 i medeltal 237
personer anstéllda tills vidare. Under perioden 1994-01-01 till 1998-01-
01 hojdes 16nen for enskilda anstéllda vid sammanlagt 38 tillfallen. Den
genomsnittliga I6nehdjningen per individ och manad var 1 780 kr.

e Riksskatteverket hade fr.o.m. 1993/94 till 1997-12-31 i medeltal 988
anstdllda. Under perioden 1994-01-01 till 1997-12-31 fattades samman-
lagt 328 beslut om 16nehdjningar till enskilda anstdllda. Den genom-
snittliga 16nehdjningen per individ och ménad var 2 111 kr.

e Antalet anstéllda vid Sida under budgetéret 1995/96 uppgick till 641
personer. Under perioden 1995-07-01 till 1997-12-31 genomfordes
sammanlagt 125 16nehdjningar for enskilda anstillda. Den genomsnitt-
liga 16nehojningen per individ och manad var 1 867 kr.

e  Medeltalet anstéllda vid Riksrevisionsverket uppgick till 517 personer
under perioden 1993/94 t.o.m. 1997. Under perioden 1994-01-01 till
1998-01-01 hojdes 16nen for enskilda anstillda vid sammanlagt 495 till-
fillen. Den genomsnittliga 16nehdjningen per individ och ménad var
1 113 kr.

e Medeltalet anstéllda vid Vigverkets anslagsfinansierade del har under
undersdkningsperioden uppgatt till 2 442 personer. Under tiden 1994-
01-01 till 1997-12-31 har l6nerna for enskilda anstéllda hdjts vid sam-
manlagt 785 tillfdllen. Den genomsnittliga 16nehéjningen per individ
och ménad var 1 516 kr.

e Betriffande 16nehdjningar mellan I6nerevisionerna i domstolsvédsendet
redovisas endast hdjningarna i Domstolsverket. Domstolsverket hade
121 anstillda ar 1997. Fran och med. 1994-01-01 till 1997-12-31 héjdes
16nen for enskilda anstdllda vid sammanlagt 36 tillfdllen. Den genom-
snittliga 16nehdjningen per individ och ménad var 2 002 kr.

De individuella 16ner som hdjdes mellan lonerevisionerna under perioden
1994-01-01 till 1997-12-31 6versteg den genomsnittliga 10nehdjningen vid
varje lonerevision vid samtliga fallstudiemyndigheter under samma period.
Se tabell 4.14.

Tabell 4.14 Genomsnittlig lonehéjning i kr vid lonerevisionerna med stod av
RALS 1993-95 och 1995-98 for de sex fallstudiemyndigheterna tillsammans

940101 | 950701 | 960101 | 970101

Genomsnittlig hojning 774 kr | 366kr | 848 kr | 863 kr

Kaélla: Respektive myndighet.

Det ér alltsa vid 16nehdjningarna mellan I6nerevisionerna, inte vid 1onerevis-
ionerna, som enskilda individer fatt de hogsta genomsnittliga 16nedkningar-
na. De sex myndigheterna har olika interna beslutsregler for mojligheten att
hdja 16nen for enskilda anstéllda mellan revisionstillfallena.

Vid Riksrevisionsverket tillimpas normalt, utéver 16nerevisionerna, en s.k.
kontrollstation av 16neldget tre gdnger per ar. Enligt verket &r kontrollstation-
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erna ett sitt att ha framforhéllning och att slippa brandkérsutryckningar”.
Lonehdjningarna har frimst avsett marknadsanpassningar av enskilda 16ner.

Vid Vigverket fattas sedan den 1 januari 1997 alla beslut om 16nehdjning-
ar mellan 16nerevisionerna av verkets personaldirektdr. Dessforinnan fattades
besluten, med nagot undantag, av respektive enhetschef och redovisades da
inte till koncernens personalavdelning.

Sida har infort en mer restriktiv hallning till 16neékningar mellan 16nere-
visionerna dn man haft tidigare. Numera fattas beslut om sédana 16nehoj-
ningar endast nér en anstélld befordras.

Vid Riksskatteverket, inklusive enheten for dataservice, far cheferna inte
hoja enskildas 16ner mellan I6nerevisionerna utan att forst diskutera motiven
for hojningen med personalchefen. Om personalchefen inte vill godkénna
hojningen lyfts beslutet till koncernens direktionsnivd. Om personalchefen
godtar och beslutar om den foreslagna 16nehdjningen behdver direktionen
inte informeras.

Vid Domstolsverket hojs 16nerna enligt verket normalt vid de revisionstill-
fillen som framgér av de centrala avtalen. Lonen for enskilda anstéllda kan
dock hojas mellan revisionstillfillena om det finns sérskilda skél.

Av tabell 4.15 framgar myndigheternas l6nekostnadsokningar fordelat pd
16nerevision och 16nehdjningarna mellan l1onerevisionerna.

Tabell 4.15 Myndigheternas lonekostnadsokning fordelat pa lonerevisioner och
l6nehdjningar mellan lonerevisionerna

G i W= 9 i — 0 [FOUTY
S5 =3 == | g== =
Myndighet N S8 S I8z e
©° 8 -8 S * O 5
S K o0 o X A o K
AT -3 L I R
(97
S *
Skolverket:
Okn. vid lonerev. 92,8 % 98,0 % 87,2 % 93,6 % 91,5 %
O0kn. mellan 16nerev. 7,2 % 2,0 % 12,8 % 6,4 % 8,5 %
Riksskatteverket:
okn. vid lonerev. 94,6 % 58,7 % 88,5 % 82,4 % 82,5 %
O0kn. mellan 16nerev. 54 % 41,3 % 11,5 % 17,6 % 17,5 %
Sida:
O0kn. vid 16nerev. — 85,2 % 86,7 % 82,8 % 85,0 %
O0kn. mellan 16nerev. — 14,2 % 13,3 % 17,2 % 15,0 %
Riksrevisionsverket:
okn. vid lonerev. 54,4 % 76,3 % 96,3 % 64,9 % 714 %
O0kn. mellan 16nerev. 45,6 % 23,7 % 3,7% 35,1 % 28,6 %
Vigverket:
Okn. vid lonerev. 84,7 % 90,5 % 80,8 % 94,2 % 86,7 %
O0kn. mellan l6nerev. 15,3 % 9,5% 19,2 % 5,8% 13,3 %

* Totala kostnadsokningarna for perioden mellan I6nerevisionerna.
** Totala kostnadsokningarna budgetaret 1997.

4.5 Personalrorligheten och 16neutvecklingen

Under granskningen har en jaimforelse mellan 16neutvecklingen och perso-
nalrorligheten hos de sex fallstudiemyndigheterna genomforts. Av tabell 4.15
framgar myndigheternas personalrérlighet under perioden 1994—-1997.
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Tabell 4.16 Arlig personalrorlighet vid de sex fallstudiemyndigheterna i procent

1994 1995 1996 1997
Skolverket* 2,0 4.0 10,0 9,0
Riksskatteverket 1,2 5,6 7,2 8,0
Sida - - 16,5 7,5
Riksrevisionsverket 10,0 16,0 11,0 12,0
Vigverket 3,3 5,7 2.3 4.1
Domstolsvisendet 55 7,5 8.5 13,1

Kalla: respektive myndighet

’;989i7ffrorna for Skolverket &r baserade pa budgetaren 1993/94, 1994/95, 1995/96 och
Jamforelsen mellan 16neutvecklingen och personalrérligheten vid fallstudie-
myndigheterna visar att det inte gar att peka pa négra klara samband mellan
personalrdrlighet och 16neutveckling. Det &r svart att urskilja orsakssamban-
den mellan I6neutveckling och personalrorlighet. Hog rorlighet kan exem-
pelvis leda till att manga unga med laga ingéngsloner anstills i en organisat-
ion. Samtidigt kan rérligheten leda till att 16nerna pressas upp eftersom man i
hogre grad &r tvungen att marknadsanpassa 16nerna for vissa typer av kompe-
tens. Riksdagens revisorer hdvdade i rapporten om statlig personalpolitik
(1995/96:RR7) att personalrorligheten inom den statliga férvaltningen borde
oka. Det framgick av rapporten att rorligheten hade minskat under en tioars-
period och att den 1ag pé ungefir 8 % ar 1994. Personalrérligheten sdgs som
en forutséttning for flexibilitet och fornyelse inom organisationerna. Man
menade att utvecklingen i omvérlden medfor krav pd nya och utvecklade
kunskaper genom rekrytering och utbildning av personal. Enligt budgetpro-
positionen for ar 1999 redovisade regeringen att personalrorligheten i stats-
forvaltningen okat sedan &r 1994 och nu uppgar till 10 % (prop. 1998/99:1,
bil. 6). Det torde dock for statsforvaltningen i sin helhet liksom for de redo-
visade fallstudiemyndigheterna finnas olika stora variationer mellan de olika
myndigheternas personalrérlighet. Det torde dven finnas olika stora variat-
ioner betriffande samma myndighets personalrdrlighet ver tiden.

4.6 Har lonerna verksamhetsanpassats?

I budgetpropositionen for ar 1999 sade regeringen att av de observationer
som gjorts kunde uttydas att de genomforda reformerna betrdffande 16ne-
bildningen i staten haft “avsedd effekt och att utvecklingen gar i rétt rikt-
ning”. Regeringen menade dven att det ar

tydligt att 16neséttningen har blivit mer verksamhetsanpassad och att den i
storre utstrickning anvénds som ett arbetsgivarpolitiskt instrument (prop.
1998/99:1, bil. 6, s. 14).

Enligt utredningen om den arbetsgivarpolitiska delegeringen (SOU 1997:48)
var myndighetsledningarna ndjda med bade RALS 1993-95 och RALS
1995-98. De ansag att avtalen var vél forankrade hos myndigheternas led-
ningar. Enligt samma utredning ansdg arbetstagarorganisationerna betrif-
fande loneforhandlingarna att verksamhetsintresset blivit mer styrande efter
de genomforda reformerna.
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Myndigheterna hade, enligt utredningen, fatt de nddvandiga verktygen for
att kunna Overta arbetsgivarrollen. Utredningen pekade emellertid pa att
myndigheterna dnnu inte hade lért sig nyttja verktygen fullt ut. Utredningen
menade dock att 16nebildningen i huvudsak hade fungerat tillfredsstéllande
och att det inte fanns nigra tecken pa att staten blivit 16neledande. Det hade
dragits en klarare grianslinje mellan regeringen och myndigheterna i férhand-
lingsfragor. Lonepolitiken i myndigheterna hade utvecklats pé ett sddant sétt
att de statliga verksamheterna enligt utredningens beddmning borde kunna
bli effektivare (a.a.).

Vid sin granskning av det 16nepolitiska arbetet vid fem myndigheter (Kon-
sumentverket, Lénsstyrelsen i Hallands 14dn, Riksgdldskontoret, Statens fas-
tighetsverk och Statens 16ne- och pensionsverk) fann Riksrevisionsverket
déremot att sambandet mellan 16nepolitik, verksamhet och kompetensfor-
sorjning var svagt. Riksrevisionsverket konstaterade dven att det 16nepoli-
tiska arbetet vid flera myndigheter hade bedrivits utan nigot systematiskt och
synbart samband med myndigheternas verksamhetsplanering, resultatstyr-
ning eller personalpolitik i dvrigt. Det fanns enligt Riksrevisionsverket svaga
samband mellan de 16nepolitiska malen och myndigheternas verksamhetsmél
(Riksrevisionsverket 1998:22). Riksrevisionsverkets granskning hade inrik-
tats pd frdgan hur myndigheterna byggt upp forutsittningarna for att anpassa
l16nepolitiken till verksamheten och kompetensforsorjningen. Riksrevisions-
verket granskade sirskilt 16nepolitikens mal och inriktning, kriterier for
16neséttning, 16ne- och utvecklingssamtal samt uppfoljning och utvérdering.
Riksrevisionsverket fann att de generella problemen och svarigheterna att
skapa en verksamhetsanpassad 16nepolitik var en foljd av myndigheternas
osdkerhet och oklarhet om det 16nepolitiska handlingsutrymmet. Vidare
framholl verket att samordningen mellan 16nepolitik och 6vrig intern styr-
ning och ledning vid myndigheterna var svag. Aven den lénepolitiska konti-
nuiteten mellan olika Ionesittningstillfallen var svag. De l6nepolitiska malen
och kriterierna var svéra att tillimpa och komplexa. Det fanns brister i upp-
foljningen och utvérderingen av I6nepolitiken. De 16nepolitiska stodsyste-
men var dessutom otillrdckligt utvecklade (RRV 1998:22). Riksrevisionsver-
ket fortsatte :

Sammantaget framtrédder bilden av att 16nepolitiken borde vara tydligare och
det lonepolitiska arbetet mer sammanhallet vid myndigheterna. Det kan
annars finnas risk for att 16nepolitiken och dess tillimpning blir en samling
rutiner som inte hinger samman i en helhet. Detsamma géller sambandet
med Gvrig intern styrning och ledning av verksamheten (a.a.).

Riksrevisionsverket konstaterade att det fanns oklarheter vid myndigheternas
tolkningar och tillimpningar av centrala avtal och att vissa av de externt
givna forutsdttningarna begriansade deras handlingsutrymme.

Ett problem giller tolkning och tillimpning av det centrala avtalets s.k.
lagstanivd. Myndigheterna har uppfattat att Arbetsgivarverket i olika sam-
manhang markerat att myndigheterna i sina lokala forhandlingar inte bor
overskrida lidgstanivan. Myndigheterna anser att denna tolkning indirekt
begransar deras handlingsutrymme (RRV 1998:23, s. 9)
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Ett annat problem var att avtalen som sluts med de olika huvudorganisation-
erna var for sig gor det svért att sluta gemensamma avtal pa den lokala nivan
(Riksrevisionsverket 1998:22).

Vid sin granskning av Forsvarsmaktens personalkostnader bedomde Riks-
revisionsverket att det for att gynna verksambhetsintresset fanns anledning for
Forsvarsmakten att ta initiativ till forhandlingar for att forédndra kollektivav-
talens konstruktioner for 16netilldgg. Riksrevisionsverket menade att For-
svarsmakten:

generellt sett dr svag i sin arbetsgivarroll nar det géller att hdvda verksam-
hetsintresset i samband med 16nebildningen och regeltillimpning. - - - Enligt
var uppfattning erfordras - - - en kraftfull och tydligare arbetsgivarprofil i
den hogsta verksamhetsansvariga ledningen (RRV 1998:20).

Riksrevisionsverket framhdll att det finns skél for regeringen att i samband
med resultatdialogen stélla stdrre krav pa att myndighetens ledning uppvisar
ett arbetsgivarbeteende som ligger i linje med verksamhetsintresset.

Forsvarsmakten framforde i sin redovisning till regeringen av de atgérder
som myndigheten skall vidta med anledning av Riksrevisionsverkets gransk-
ning att:

gillande kollektivavtal inte dr helt anpassade till verksamheten efter de stora
strukturella fordndringar som genomforts under 1990-talet. En viktig forut-
séttning for att kunna anpassa avtal om 16ne- och anstéllningsvillkor ar att
parterna dr overens om forandringarna. Fordndringstakten hérvid dr 1dngsam.
Det har sin forklaring i att parterna utgar fran olika utgangspunkter med krav
pa forankring av fordndringarna i respektive organisationer. (Forsvarsmakten
1998).

Forsvarsmakten menade att det for ndrvarande inte var mojligt for ndgon part
att kunna frigora sig fran déligt verksamhetsanpassade och kostsamma kol-
lektivavtal pa annat sétt 4n genom foérhandlingar (a.a.).

De centrala parterna

Intervjuade tjdnstemdn har under revisorernas granskning framfort olika
synpunkter pa avtalens och 16nernas verksamhetsanpassning. Enligt vad som
framkom vid en intervju med foretrddare for Arbetsgivarverket blev RALS
1993-95 inte sa& verksamhetsrelaterat som verket avsett. Ddremot ansag
verket att RALS 1995-98 och avtalens tillimpningsperiod var en ”smartfri”
period. Arbetsgivarverket skapade under perioden olika diskussionsforum for
arbetsgivarna, och ett nytt allmént villkorsavtal mojliggjorde enligt verket
verksamhetsanpassade 16sningar for myndigheterna. Betraffande skillnader-
na i prioriteringarna mellan de centrala parterna menade Arbetsgivarverket
att synen pa lonenivaerna och foljsamheten till Gvriga arbetsmarknaden
skiljer sig mycket mellan parterna. Arbetsgivarverket vill sikra kompetens-
forsorjningen och ser till verksamheten. Verkets utgangspunkt ar att skapa s
stor frihet som mdjligt for de lokala arbetsgivarna. Det &r verkets uppfattning
att de lokala arbetsgivarna kommit olika langt med att forma 16nestrukturen
efter kompetensbehovet.
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For SACO-S var det viktiga under RALS 1993-95 och 95-98 att fa det
nya lonesystemet att fungera pa lokal nivd. SACO-S konkreta mal i 16nero-
relserna har varit att uppna balans med den privata sektorn, att sidkra perso-
nal- och kompetensforsdrjningen, att dstadkomma reallénedkningar for alla
medlemmar och likvardigt utfall i de lokala avtalen jamfort med den privata
sektorn, m.m.

SACO-S grundlaggande uppfattning har varit att tyngdpunkten i 16nebild-
ningen skall ligga lokalt och att centralt riktade 16nedkningsutrymmen till
specifika grupper skall undvikas. Trots detta har det férekommit nagra un-
dantag under RALS 1993-95 och 95-98. Fran SACO-S framfordes kritik
mot tillimpningen av ramanslagssystemet. Man menade att de schablon-
maéssiga upprikningarna av anslagen gor systemet ineffektivt. Enligt SACO-
S borde budgetdiskussionen forfinas och anpassas till de enskilda myndig-
heternas behov av kompetensforsorjning.

SACO-S anség att de centrala avtalens mojligheter till verksamhetsanpass-
ning inte tillvaratogs tillrackligt vél av de lokala parterna under RALS 1993—
95 och 95-98. ”Avtalen var bra men den lokala tillimpningen fungerade
inte.” Angadende SACO-S samarbete med Arbetsgivarverket framfordes att
det fungerat mindre bra under flera &r. Skilet till detta var enligt SACO-S att
Arbetsgivarverket agerat alltfor centralistiskt vilket lett till flera konflikter.

For information om avtalsrorelserna och nya avtal har SACO-S gétt ut lo-
kalt genom sina kontaktférbund. Man har dven bedrivit omfattande utbild-
ningsverksamhet. Information och budskap har formedlats genom seminarier
och personliga moten. Internet har dven anvénts for att sprida information.
Den viktigaste kontaktvigen anses dock de personliga kontakterna med de
lokala forhandlarna vara.

For SEKO ar huvudmalsittningen i varje 16nerdrelse att skapa reallonedk-
ningar for medlemmarna. Férbundet driver darfor krav pa generella 1laglone-
satsningar och dr méant om att 16nespridningen inte blir for stor. Det anses
darfor vara viktigt med individgarantier i avtalen. For SEKO é&r fragan om
arbetstidsforkortning viktig, liksom fragan om skillnaderna mellan olika
sektorer pa arbetsmarknaden.

SEKO menade angdende verksamhetsanpassningen i RALS 1993-95 och
95-98 att eftersom avtal triaffats hade organisationen per definition varit till
freds fran centralt hall. Utvecklingen av det nya l6nesystemet ansags i sin
helhet ha varit positiv. Vid vissa myndigheter var man dock orolig for hur
utvecklingen av det nya 16nesystemet skulle fortskrida.

SEKO var "hyfsat nojt” med resultaten av RALS-arna. Lonerérelserna
hade gatt bra badde ur SEKO:s synvinkel och ur den samhéllsekonomiska.
Realloneutvecklingen hade varit bittre 4n under de nérmast foregdende tjugo
aren.

SEKO har formedlat information om de nya avtalen genom muntliga ge-
nomgangar med forhandlingsdelegationerna samt genom seminarier och
konferenser. Man har dven skickat ut skriftlig information i samband med
uppgorelserna mellan de centrala parterna.

I RALS 1993-95 och 95-98 ville OFR i forsta hand att det totala utfallet
skulle vara jamforbart med den privata sidans utfall. OFR ser vissa risker
med den arbetsgivarpolitiska delegeringen och menar att det kan minska
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arbetstagarorganisationernas mdjligheter till inflytande. Arbetstagarorgani-
sationernas inflytande har darfor enligt OFR sédkrats genom de s.k. stup-
stockarna i avtalen. Det dr myndigheterna lokalt som kan styra effekterna
genom det nya 16nebildningssystemet, menade OFR. Under RALS 1993-95
och 95-98 har enligt OFR det nya 16nebildningssystemet haft en inkornings-
period som kommer att avslutas under RALS 1998-2001. OFR menade att
det kan kidnnas som om det finns tva motparter: Arbetsgivarverket och rege-
ringen. Organisationen framforde vid intervjun att det finns en otydlighet i
budgetprocessen och att regeringen inte har givit myndighetscheferna till-
rackliga resurser. Vidare menade man att risken med ramanslagssystemet &r
att den lokala nivan inte forstar sig pa det och att systemet dérfor inte kan
fungera pa det sitt som &r tinkt. Betrdffande avtalens verksamhetsanpassning
menade OFR att man frén centralt héll har vidtagit atgérder for att stotta den
lokala nivén. Problemet har dock varit att de lokala parterna inte héngt med.
De centrala parterna har gitt fram for snabbt. OFR menade att det talats
alltfor mycket ekonomi och alltfor lite om verksamheterna i forhandlingarna.
Systemet gar at rétt hall, anser man, men det gér for sakta. Det finns en risk
att loneforhandlingarna separeras fran verksamheten. OFR har inte ndgra
generella informationsprogram om avtalsrorelser och nya avtal. Information
om ldnepolicy och de centrala avtalen formedlas skriftligen fran de enskilda
forbunden. Det ges inte s4 manga riktlinjer. Det dr de lokala parterna som
skall skota det konkreta forhandlingsarbetet och dérfor undviker OFR direkt
styrning.

Sammanfattningsvis kan sdgas att de centrala parterna anser sig utifrdn
sina sinsemellan olika utgangspunkter ha givit de lokala parterna forutsétt-
ningar for en lokalt anpassad 16nebildning. Det finns dock enligt deras upp-
fattning fortfarande en hel del problem med den lokala verksamhetsanpass-
ningen av 16nebildningen.

De lokala parterna

Enligt arbetstagarorganisationerna vid Skolverket har det varit svart att se
kopplingen mellan I6nepolitiken och verksamhetens utveckling. Det &r enligt
organisationerna endast marknadskrafterna som styr 16neutvecklingen vid
verket. Organisationerna var missndjda med verksamhetsanpassningen av
l16nepolitiken under RALS 1993-95 och RALS 1995-98 och menade att
cheferna var daliga pé att kommunicera om l6nepolitiken och 16nesdttningen
med sin personal. Aven frin arbetsgivarsidan framfordes att chefernas 16ne-
samtal med sina medarbetare inte fungerat pa det sétt som arbetsgivaren hade
forvintat. Arbetsgivaren vid Skolverket ansag att de egna verksamhetsrelate-
rade behoven fatt genomslag i de centrala forhandlingarna och att flexibilite-
ten prioriterats i de centralt slutna avtalen.

Vid Skolverket genomfors 16nefoérhandlingarna for hela myndigheten in-
klusive faltorganisationen samlat. Linjecheferna ar 16nesittande chefer. Lo-
neforhandlingarna forankras alltid i verkets ledningsgrupp dér personalche-
fen har ett oppet forhandlingsmandat och kan gora dndringar i de forslag till
nya léner som cheferna 1&dmnat.
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De centrala avtalen har enligt Riksskatteverkets bedomning medgivit en
god I6nespridning. Den individuella 16neséttningen har generellt sett fungerat
bra inom verket. Det har dock funnits problem beroende pad marknadskéns-
ligheten for viss personal. Arbetsgivaren menade att 16neglidningen var ett
tecken pa att nivaerna i de centrala avtalen inte fungerat pa ett tillrackligt bra
sétt. Vid Riksskatteverket genomfor cheferna I16nesamtal med sina medarbe-
tare efter 16nerevisionerna. Arbetsgivaren menade att dessa i de flesta fall,
men inte Overallt, hade fungerat bra. Arbetstagarorganisationerna framholl
att 1onesamtalen &r viktiga men att samtalen inte hade genomforts i den ut-
strackning som avsetts. Riksskatteverket och de lokala arbetstagarorganisat-
ionerna forhandlar dérefter med stod av de avtal som parterna sluter pa kon-
cernniva for hela skatteforvaltningen och exekutionsvésendet. Riksskattever-
ket hade inte ndgra mdjligheter att vidga det 16nedkningsutrymme som kon-
cernnivan angivit.

Inom Sida har myndighetens forhandlingsgrupp ansvaret for lonestruk-
turen. Loneforhandlingarna for Sida-Sandd har delegerats. Loneutrymmets
storlek for hela myndigheten bestdms av verksledningen. Generaldirektéren
ar lonesattande chef och loneforhandlingarna forankras i verksledningen.
Varje chef med personalansvar ldmnar forslag till bud. Forslagen utgor till-
sammans det bud arbetsgivaren presenterar. I samrdd med verksledningen
och personalchefen beslutar generaldirektdren om sérskilda satsningar eller
om forhandlingarna skall inriktas pa négon sérskild kompetens. De personal-
ansvariga chefernas ansvar omfattar inte enbart forslag till nya 1oner for
medarbetarna. De skall dven meddela och motivera resultatet av 16nefor-
handlingarna for sina medarbetare. Arbetsgivarparten vid Sida uttryckte sig i
positiva ordalag om RALS 1995-98. Avtalen hade mdjliggjort myndighets-
relaterade prioriteringar for att bl.a. kunna upprétthalla kompetensen. Avdel-
ningarna inom myndigheten hade sett till verksamhetens behov och identifie-
rat individer bland de anstédllda som bedomts inte bara vara viktiga for verk-
samheten utan dessutom bedomdes vara marknadskédnsliga. ST-foreningen
vid Sida menade att organisationen inte behdver tdnka pa att verksamhetsan-
passa lonerna. Man menade att de flesta som arbetar vid Sida &r mycket
motiverade vilket gynnat verksamheten.

Vid Riksrevisionsverket genomfors forhandlingarna for de anstdllda som
arbetar 1 Stockholm, Jonkoping, Karlstad och Uppsala samlat. Den direkt
verksamhetsansvariga chefen &r lonesittande chef men skall samrdda med
avdelningens ledning. Vid Riksrevisionsverket beslutar generaldirektdren om
l16nepolitiken och 16neutrymmets storlek. Varje chef har ansvar for att for-
klara verkets lonepolitik och tillimpningen av den for sina medarbetare.
Cheferna har dven ansvar for att den faststéllda 16nepolitiken foljs. Personal-
chefen menade att de centrala avtalen i stort sett tillgodosett verkets behov.

Arbetstagarorganisationerna ansag att lonesamtalen mellan loneséttande
chef och medarbetare inte fungerat bra vid verket. De viktigaste fragorna for
SACO-foreningen har varit att driva frigor om marknadsanpassningar och
resultatrelaterade 16ner. Foreningen rekommenderar de medlemmar som
enligt foreningens beddmning inte far en “vettig 16n” att soka sig till andra
bittre avlonade arbeten. ST-foreningen menade att de organisationsvisa
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potterna &r en forutséttning for att ST:s medlemmar skall kunna fa sin del i
6nerdrelsen.

Inom Vigverket genomfors 16neforhandlingarna pa flera nivaer. De inleds
pa koncernnivd med forhandlingar dér 16nedkningsutrymmets storlek fast-
stélls. Arbetsgivarens forhandlare far sina mandat fran generaldirektdren
efter behandling i direktionen dér verksamhetens samlade behov végts in.
Direfter utformas arbetsgivarens linje. For de anstillda dr nidrmaste chef
I6nesdttande chef. Fran arbetsgivarsidan kritiserades utformningen av de
centrala avtalen. Kritiken gillde framfor allt differentieringen av potterna. De
organisationsvisa potterna blir enligt arbetsgivaren dyra for verket.

Arbetsgivaren menade att det framfor allt fanns skillnader mellan parterna
avseende utgdngspunkterna for de lokala forhandlingarna. Parterna har haft
olika uppfattning om vad som skall vérderas. Enligt arbetsgivarens uppfatt-
ning vérnar arbetstagarorganisationerna alltid om de svagaste grupperna och
individernas behov. De ser ddrmed inte till verksamhetens behov pad samma
sdtt som arbetsgivaren.

I samband med Domstolsverkets budgetarbete for domstolsvisendet gor
verket en loneomridkning motsvarande en forvédntad genomsnittlig 16nedk-
ning. Domstolsverket forhandlar med JUSEK-foreningen inom domstolsvé-
sendet om samtliga domarloner utom for nagra fa undantagna domare. Dom-
stolsverkets férhandlingsdelegation har de centrala avtalen som utgangspunkt
vid forhandlingarna. I de fall det krévs utdkat utrymme gors flera aterkopp-
lingar till Domstolsverkets ledning. Infér varje avtalsrorelse har Domstols-
verket overgripande dverliggningar med ST-domstol och SEKO vad géller
l6neavtal, anstillningsvillkor m.m. Efter de gemensamma Overldggningarna
delegerar Domstolsverket ritten att forhandla for den icke-démande persona-
len till flertalet domstolar. Dessa “lokal-lokala” forhandlingar sker sedan
utifrin RALS och Domstolsverkets anvisningar. De avser endast forhand-
lingar om ny maénadslon. De lokal-lokala enheter som Domstolsverket for-
handlar for dr ett fatal sma domstolar och myndigheter som inte har egen
budget.

Individuella och differentierade l6ner hade under RALS 1993-95 och
RALS 1995-98 inte inforts fullt ut i domstolsvdasendet. Arbetsgivaren me-
nade dock att man trots det har kunnat tillgodose verksamhetens behov pa
ett bra sitt. ST-domstol menade att det inte &r gangbart att driva frdgan om
differentierade 1oner for medlemmarna. Forst maste medlemmarnas l6ner
hojas mera generellt. For JUSEK-foreningen har det varit viktigt att forsoka
skapa ett bdttre 10nebildningssystem for domstolsvdsendet. JUSEK-
foreningen menade dock att arbetsgivaren varit for passiv och inte tagit sitt
ansvar for detta.

Som framkommit av redovisningarna har de lokala parterna utifrn sina
olika utgéngspunkter bade positiva och negativa synpunkter pa verksam-
hetsanpassningen av den lokala 16nebildningen. Synpunkterna har att gora
med dels de centrala avtalens utformning och hur de paverkar den lokala
16nebildningen och kostnaderna, dels med den lokala l16nebildningsprocess-
en.
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5 Uppfd6ljning och utvirdering av 16ner och
l6neutvecklingen 1 staten

Revisorerna har undersokt i vilken utstrackning 16nekostnaderna samt utfal-
len av l6neavtalen i staten foljs upp och utvidrderas. Finansdepartementets
budgetavdelning har enligt uppgift inte nagot omfattande uppf6ljnings- och
utvérderingssystem av lonekostnaderna. Tjénstemin vid budgetavdelningen
sade vid en intervju att avsaknaden av ett uppfoljningssystem var en svaghet
ndr ett nytt l1onesystem infordes. Det borde ha funnits ett utvecklat uppfolj-
ningssystem redan frdn borjan. Kontrollen &ver 16nekostnaderna var dock
inte béttre i det gamla systemet. Tjinsteménnen trodde dock att resurserna
numera anvinds mer effektivt. Sjdlva podngen i det nya lonebildningssy-
stemet dr enligt de intervjuade tjansteminnen vid budgetavdelningen att
myndigheterna sjélva skall ta ansvar for 16nebildningen och verksamhetens
behov.

Utredningen om den arbetsgivarpolitiska delegeringen, som presenterade
sitt betdnkande 1 mars 1997, genomforde intervjuer med bl.a. myndighetsfo-
retradare. Det framgick att ingen av de intervjuade hade diskuterat 16neut-
vecklingsfragor 1 mal- och resultatdialogen med sitt fackdepartements led-
ning. Utredningen hade dven diskuterat innehallet i mal- och resultatdialogen
med cheferna for planerings- och budgetsekretariaten (PBS-cheferna) i Rege-
ringskansliet. PBS-cheferna bekréiftade myndigheternas uppfattning (SOU
1997:48).

I en skrivelse till statssekreterarna i Regeringskansliet i maj 1997 under-
strok statssekreterarna i Finansdepartementet betydelsen av att de i samband
med mal- och resultatdiskussionerna med myndigheterna behandlar dven
arbetsgivarpolitiska fragor. Sarskilt viktig ansdgs fragan om hur 16nebild-
ningen har paverkat myndigheternas kompetensforsorjning och verksamhets-
resultat vara. Till skrivelsen bifogades riktlinjerna for mal- och resultatdialo-
ger ur vilka det framgar att de olika fackdepartementen bor ta reda pa hur
myndigheterna tar sitt arbetsgivarpolitiska ansvar. Till exempel bor departe-
menten, enligt skrivelsen, ta upp frdgan hur myndigheterna ser pa personal-
forsorjningen, hur myndigheterna arbetar med kompetensutvecklingen och
jamstdlldhetsfragorna samt hur de arbetar for att frimja rorligheten bland
cheferna. 1 dialogen bor, enligt statssekreterarna, verksamhetens mél, upp-
nadda resultat, effekter, kostnader, organisation m.m. avhandlas (Finansde-
partementet 1997).

Lonestatistik pd myndighetsniva

Finansdepartementets budgetavdelning foljer 16nenivautvecklingen pd myn-
dighetsniva. Budgetavdelningen har inte haft tillgéng till Arbetsgivarverkets
insamlade information om den myndighetsvisa 16nenivautvecklingen eller
resultatet av de enkdtundersokningar som verket genomfor for att analysera
skélen till 16nenivafordndringarna. Arbetsgivarverket har ansett sig vara
forhindrat att 1dmna denna information till Regeringskansliet. Verket har
motiverat detta med att man arbetar pa uppdrag av myndigheterna och att
verket av lojalitetsskél inte kan ldmna ut myndighetsvis information. Finans-
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departementet har med utgangspunkt i totalsammanstillningar som departe-
mentet fatt frin Arbetsgivarverket gjort forfragningar till ett antal myndig-
heter om nivaférdandringar och skilen till nivaforandringarna.

Pé regeringens uppdrag lamnar dock Arbetsgivarverket underlag for rege-
ringens uppfoljning av myndigheternas kompetensforsorjning (se sdrskilt
avsnitt langre fram).

Utredningen om den arbetsgivarpolitiska delegeringen genomforde vissa
analyser av loneutfallet under métperioden 1993 till 1996. For analysen fick
utredningen del av viss 16nestatistik fran Arbetsgivarverket. Verket lamnade
déremot inte ut uppgifter om Iéneutvecklingen for enskilda myndigheter.
Utredningens analyser fick darfor begrénsas till vissa 6vergripande iakttagel-
ser (SOU 1997:48).

Infor Riksrevisionsverkets granskning av det lonepolitiska arbetet vid fem
myndigheter (RRV 1998:22) valde verket att avstd fran att granska lonekost-
nadsutfallet vid myndigheterna. Man bedomde att det fanns svarigheter att ta
fram ett f6r granskningen relevant empiriskt material. Ett annat skél var att
utredningen om den arbetsgivarpolitiska delegeringen pagick.

For revisorernas granskning av myndigheternas 16nekostnader har Arbets-
givarverket sammanstéllt statistik over 16neutvecklingen inom departements-
omréden, sektorer och for staten i sin helhet (se avsnitt 4). Arbetsgivarverket
har dven med respektive myndighets medgivande sammanstallt statistik for
var och en av granskningens fallstudiemyndigheter. Didremot har Arbetsgi-
varverket inte ansett sig kunna dverldmna annan myndighetsvis statistik till
revisorerna darfor att den ddrmed skulle ha blivit en allmin handling. Revi-
sorerna har dock givits mdjlighet att ta del av sadan statistik i verkets lokaler.

Riksrevisionsverkets granskning av det I6nepolitiska arbetet vid fem
myndigheter

Riksrevisionsverket ansdg i rapporten — Att verksamhetsanpassa 16nepoliti-
ken — fran 1998 att det fanns brister i uppfoljningen och utvérderingen av
16nepolitiken vid myndigheterna och att de 16nepolitiska stddsystemen var
otillrdckligt utvecklade.

For att komma till ritta med bristerna i det 16nepolitiska arbetet foreslog
Riksrevisionsverket bl.a. att myndigheternas 16nepolitik systematiskt skall
foljas upp och utvérderas. Verket foreslog t.ex. att uppfoljning av utfallet av
l6nerevisionerna i forhallande till mélen for verksamheten skall genomforas
arligen. Verket foreslog dven att systematiserade och relevanta jaimforelser
med 16neldget utanfor myndigheterna skall utvecklas som hjalpmedel for den
myndighetsinterna I6nesittningen (RRV 1998:22) .

Riksrevisionsverkets drliga rapport dar 1998

I sin arliga rapport till regeringen ar 1998 anforde Riksrevisionsverket att det
i ett delegerat forhandlingssystem ar angeldget med uppf6ljning och utvérde-
ring. Verket menade att det dven behovs extern granskning bl.a. som stod till
arbetsgivarparten och som underlag for riksdagen och regeringen. Riksrevis-
ionsverket uppmirksammade dven regeringen pa att det pa det statliga omra-
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det inte finns nagot centralt myndighetsansvar for systematisk uppfoljning av
myndigheternas arbetsgivarroll. Riksrevisionsverket menade att det finns ett
antal oklarheter och dven svagheter i de olika myndigheternas forutséttningar
att ”bedriva en aktiv 16nepolitik”.

RRYV har iakttagit att myndigheter ofta saknar etablerade metoder for att
systematiskt folja upp och utvérdera den I6nepolitik som bedrivs. Den upp-
foljning som bedrivs &r i forsta hand inriktad pa enklare uppfoljning av utfal-
let av de lokala 16neforhandlingarna. Regeringen har uppdragit at Arbetsgi-
varverket att lamna Ionepolitisk statistik, bl.a. pd& myndighetsniva. RRV anser
att regeringen bor prova statistikredovisningens innehéll och omfattning i
syfte att identifiera vilken information som behovs for att folja upp den 16ne-
politiska utvecklingen pé sdvil den enskilda myndigheten som for myndig-
heterna i sin helhet (RRV:s Arliga rapport 1998 till regeringen s.7).

Uppféljning och utvirdering — de centrala parterna

Enligt regleringsbrevet skall Arbetsgivarverket rapportera effekterna av de
statliga kollektivavtal som slutits under budgetaret. Arbetsgivarverket skall i
sérskild ordning beskriva och jaimfora de aktuella férhandlingsresultaten pé
savil central som lokal nivd med motsvarande resultat pd arbetsmarknaden i
ovrigt.

Forordningen med instruktion for Arbetsgivarverket dndrades den 1 janu-
ari 1998. D4 togs verkets uppgift att sd snart som mojligt ldmna regeringen
uppgifter om de kollektivavtal om loner och andra anstéllningsvillkor for det
statliga omradet som var av statsfinansiell betydelse bort (davarande 2 §,
SFS 1994:272). Forutom vad som angavs i verkets instruktion skulle Arbets-
givarverket enligt regleringsbrevet 10pande informera regeringen om de avtal
som verket slutit genom att en kopia pé avtalet skickades in till Finansdepar-
tementet. Avtalet skulle vid behov kompletteras med en promemoria dar
syfte, bakgrund, kostnader och forvintade effekter m.m. redovisas (regle-
ringsbrevet for ar 1997). Uppgiften att 16pande informera om slutna avtal
overfordes till regleringsbrevet for ar 1998. Genom en dndring av reglerings-
brevet for Arbetsgivarverket for ar 1998 alades Arbetsgivarverket att redo-
visa vilka statliga kollektivavtal som slutits. De vésentligaste avtalen kom-
menteras sarskilt. Verket skulle dven redovisa effekterna av de vidsentligaste
avtalen som slutits under perioden 1995-98 (regeringsbeslut 1998-06-25,
Fi98/1856).

Vid en intervju med foretrddare for Arbetsgivarverket anfordes att verket
foljer 16neutvecklingen béde systematiserat och icke-systematiserat. Den
systematiserade uppfoljningen utgoérs av Arbetsgivarverkets 16nestatistik som
foljs upp av en enkit till myndigheterna. Den icke-systematiserade uppf6lj-
ningen genomf6rs genom den sdrskilda kontaktperson som respektive med-
lem i Arbetsgivarverket har. Kontaktpersonerna fungerar som stéd for med-
lemmarna och har 16pande kontakt med dessa. Myndigheterna i de olika
sektorerna traffas och utbyter information och erfarenheter. Arbetsgivarver-
ket har dnnu inte ndgon genomarbetad form for utvérdering. Intresset for
uppfoljning och utvirdering har dock enligt verkets uppfattning okat efter
utredningen om den arbetsgivarpolitiska delegeringen.
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SACO-S har sammanstéllt en rapport som visar resultatet av Ionerevision-
erna for forbundets medlemmar. Man menade dock att organisationens be-
domningar av de lokala forhandlingarna varit av relativt dalig kvalitet. For
SACO-S var det en viktig fraga att genomfora utbildning for att fa i gang ett
vél fungerande uppf6ljningssystem.

SEKO gor tva typer av uppfoljningar av 16nerevisionerna. Forbundet sam-
talar med de lokala delarna av organisationen. De lokala enheterna lamnar
dven skriftliga redovisningar av resultatet av forhandlingarna som sedan
sammanstills centralt.

De enskilda forbunden i OFR har viss uppfoljning av den eller de egna
myndigheterna som ett komplement till den partsgemensamma statistiken.
Vid vissa myndigheter pagér forsok att bygga upp system for att kunna bed-
riva béttre uppfoljning. Centralt har man, enligt OFR, bred kompetens for
uppfoljning och foljer upp allt som gér att f6lja upp.

Uppfoljning och utvirdering vid myndigheterna — arbetsgivarna

Vid intervjuer med de myndigheter som var foremal for fallstudierna i
granskningen ombads parterna att beskriva hur de foljer upp och utvérderar
utfallet vid lonerevisionerna.

Skolverket har studerat utfallet och jamfort de nya lonerna for kvinnor och
mén. Arbetstagarorganisationerna och verkets ledning har informerats om
resultaten. Verkets chefer har forsetts med underlag dir 1oneutvecklingen
framgétt. Ingen utomstéende har efterfragat uppfoljningar eller utvérderingar
efter genomforda lonerevisioner.

Personalchefen vid Riksskatteverket har genomfort analyser och redovisat
resultatet for verkets direktion. Man har dven genomfort muntliga uppfolj-
ningar och statistikuppfoljningar for koncernen i dess helhet.

Efter 16nerevisionerna samlas Sidas chefer for en genomgang av utfallet.
Personalchefen menade att arbetsgivarens egen uppfoljning blir allt béttre
och att den nu fungerar bra. Det efterlystes dock en mer omfattande dialog
med Utrikesdepartementet som man menade borde intressera sig mer for
uppfoljningen.

Riksrevisionsverket har foljt upp strategin for den egna l6nerevisionen.
Utgéangspunkten har varit att se om resultatet av 16nerevisionen blivit som
arbetsgivaren ville. Uppf6ljningarna har efterfragats av verkets direktion.
Underlaget har sedan anvénts vid ndstkommande 16nerevision. Man har dven
genomfort uppfoljning av eventuella osakliga 16neskillnader mellan kvinnor
och mén. Underlaget har dven anvénts vid delegationsméten vid Arbetsgi-
varverket. Personalchefen visste inte om det efterfragats av fackdepartemen-
tet.

Vigverket tar fram resultatet fran 10nerevisionerna och jamfér det med
Arbetsgivarverkets statistik. Vid Vigverket menade man dock att det var
svart att gora en rittvisande uppfoljning av 16neutvecklingen med hjilp av
Arbetsgivarverkets statistik. Resultaten av den egna uppfoljningen anvénds
internt vid verket och efterfragas av Arbetsgivarverket. Det finns dock behov
av mer omfattande uppfoljning och dven av utvirdering.
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Enligt Domstolsverkets mening bor en béttre uppf6ljning och utvérdering
goras av triffade l6neavtal. Den uppfoljning som hittills gjorts har Arbetsgi-
varverket svarat for.

Uppfoljning och utvirdering vid myndigheterna —
arbetstagarorganisationerna

Arbetstagarorganisationerna vid Skolverket uppger att de har kontroll pd vad
avtalen har angivit och hur utfallet vid verket ser ut. De bedriver inte ndgon
form av analyserande utvirdering av utfallet vid 16nerevisionerna.

Vid Riksskatteverket har arbetstagarorganisationerna tagit fram statistik
over hur l6nerevisionerna utfallit i relation till det resultat som organisation-
erna ville uppna. De har med utgéngspunkt i detta kunnat kritisera 1onesétt-
ning av cheferna som de inte ansett foljer verkets l6neprinciper.

ST-foreningen vid Sida anser att man har bedrivit aktiv uppfoljning. Orga-
nisationen bedriver kontinuerlig uppfoljning av de enskilda medlemmarnas
16ner. Om man uppticker ”snedsitsar” driver man pé arbetsgivaren for att
rdtta till dessa. Uppf6ljning for att upptidcka eventuella osakliga 16neskillna-
der mellan kvinnor och méan har genomforts.

SACO-foreningen vid Riksrevisionsverket gor egna bearbetningar och
uppfoljningar av I6nestatistik. Darvid anvédnder foreningen externa uppgifter
fran SACO centralt liksom uppgifter fran vad man bedémer vara jamforbara
arbetsplatser samt interna uppgifter om 16n, dlder m.m. ST-foreningen vid
verket gor uppféljningar som sedan anvénds vid ndstkommande 16neforhand-
lingar.

Arbetstagarorganisationerna vid Vigverket foljer upp utfallet av 16nerevis-
ionerna och jamfor det sedan med de mél som satts upp for forhandlingarna.
Resultatet av uppfoljningen formedlas dérefter till de lokal-lokala arbetsta-
garparterna.

ST-domstol har alltid tillgéng till aktuell statistik dver medlemmarnas 16-
neutfall. Foreningen har gjort en statistikuppfoljning av hela RALS 1995-98
och har for avsikt att géra en likadan uppfoljning av nuvarande RALS. JU-
SEK vid domstolsvisendet gjorde inte ndgon egen uppfoljning men anvinde
sig av forbundets statistik och av mer riktad statistik fran enskilda juridiska
sektorer.

Regeringens uppfoljning av myndigheternas kompetensforsérjning

Sedan ar 1997 foljer regeringen upp myndigheternas kompetensforsorjning.
Syftet med uppfoljningssystemet ar att forse riksdagen med samlad informat-
ion om kompetensforsorjningen i statsforvaltningen samt att utvérdera och
folja upp myndigheternas mal (regeringsbeslut 12, 1997-11-27, Fi97/3455).
Underlaget skulle utgéra ett komplement till uppfoljningen av resultat inom
ramen for budgetprocessen (prop. 1997/98:1, utgiftsomrade 14, bet. 1997/98:
AUl).

I november 1997 uppdrog regeringen it Arbetsgivarverket att samman-
stdlla och inrapportera statistik dver statsanstélldas &ldersstruktur, konsfor-
delning, personalrdrlighet, 16neniva, 16neutveckling m.m. Uppgifterna skulle
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redovisas per myndighet, per sektor och for statsférvaltningen i dess helhet
(regeringsbeslut 11, 1997-11-27, Fi97/3454). Underlaget skulle kunna an-
véndas for jamforelser mellan de enskilda myndigheterna, mellan grupper av
myndigheter i samma situation samt med statsforvaltningen i dess helhet
(Finansdepartementet 1998).

Regeringen gav vid samma tidpunkt myndigheterna som lyder direkt under
regeringen i uppdrag att senast den 1 mars 1998 redovisa personalens alders-
struktur, konsfordelning, rorlighet, 16nenivéer och Ioneutveckling (regerings-
beslut 12, 1997-11-27, Fi97/3455 med bilaga). Redovisningarna skulle avse
budgetaret 1997. Dirutdver skulle myndigheterna med utgangspunkt i re-
spektive verksamhetsmal och bedomning av arbetsmarknadsldget redovisa
sina mal for kompetensforsorjningen for budgetaren 1998—-2001.

Enligt budgetpropositionen for ar 1999 ligger myndigheternas redovis-
ningar till grund for de olika departementens l6pande uppf6ljning av respek-
tive myndighet. Darutover ligger de till grund for regeringens dvergripande
bedomningar avseende den statliga personalpolitiken och dess utveckling
(prop. 1998/99:1, bil. 6).

Under ar 1998 har regeringen vidareutvecklat uppfoljningssystemet och
bl.a. dndrat anvisningarna f6r myndigheternas redovisningar. Myndigheterna
skall redovisa hur myndighetens mal for kompetensforsorjningen uppnatts
samt vilka mél som géller for kompetensforsorjningen for dren 1999-2002.
Redovisningarna skall ldmnas vid sidan av arsredovisningarna och budget-
underlaget.

Myndigheterna skall fr.o.m. 1998 inte redovisa l6neutvecklingen direkt till
regeringen. Redovisningen skall ske via Arbetsgivarverket. Daremot skall
myndigheterna genom sina 16neutrdkningssystem komplettera Arbetsgivar-
verkets I6nestatistik. Kompletteringen utgors bl.a. av en indelning av perso-
nalen 1 kompetenskategorierna ledningskompetens, kdrnkompetens och
stodkompetens. Arbetsgivarverket skall med utgéngspunkt i indelningen i
kompetenskategorier och det s.k. TNS-systemet (tjanstgéringsnomenklatur
for staten) som verket sedan tidigare anvénder i 16nestatistiken ta fram myn-
dighetsspecifika underlag om de anstélldas rorlighet, aldersstruktur, konsfor-
delning, 16nenivéer och 16neutveckling. Arbetsgivarverket tillstiller darefter
varje myndighet en enkét betrdffande det inhdmtade underlaget. Verket skall
dérefter lamna underlaget, uppdelat per myndighet, per sektor och for stats-
forvaltningen 1 dess helhet, till regeringen och fackdepartementen. Diremot
skall myndigheterna sjélva redovisa arbetet med att kartligga och atgérda
osakliga loneskillnader mellan kvinnor och mén direkt till regeringen.

I sina anvisningar for myndigheternas redovisningar angav regeringen bl.a.
att malen for kompetensforsorjningen vid respektive myndighet skall ha “en
klar och tydlig koppling till myndigheternas mél for verksamheten, nuva-
rande kompetensforsorjning och bedémning av arbetsmarknadslédget. Malen
skall vara konkreta och uppfoljningsbara” (regeringsbeslut 13, 1998-11-19,
Fi98/3068).

Inforandet av det nya uppfoljningssystemet har, enligt Finansdepartemen-
tet, lidit av sddana svarigheter som ofta r forknippade med inférandet av nya
system. Kvaliteten pa myndigheternas redovisningar for ar 1997 var blandad.
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Det har dven, enligt Finansdepartementet, funnits inslag av ohdrsamhet fran
myndigheternas sida.

I budgetpropositionen for ar 1999 menade regeringen att kompetensen att
hantera arbetsgivarpolitiska fragor behover stirkas bade i Regeringskansliet
och vid de enskilda myndigheterna. Regeringen avsag darfor att under ar
1999 utdka den seminarie- och utbildningsverksamhet om arbetsgivarpoli-
tiska fradgor som hade inletts i Regeringskansliet under ar 1998.

Angaende myndigheternas kompetensforsorjning for ar 1997 sades i fi-
nansplanen for ar 1999 att ett forhallandevis stort antal myndigheter hade
redovisat diffusa kompetensforsorjningsmal. Tydliga kopplingar till verk-
samhetens mal saknades. Regeringen anforde att:

En forutséttning for ordningen med en delegerad arbetsgivarpolitik dr att
varje myndighet fullt ut tar ansvar for att effektivt uppnd mélen for verksam-
heten. Det maste dérvidlag finnas en tydlig koppling mellan malen for verk-
samheten och malen for kompetensforsdrjningen. Ett av de mer grundlig-
gande syftena med regeringens uppf6ljning ar att sdkerstilla forekomsten av
sédana kopplingar (prop. 1998/99:1, bil 6, s.12).

Riksrevisionsverkets granskning av Forsvarsmaktens personalkostnader

I sin érliga rapport ar 1997 uppmérksammade Riksrevisionsverket regeringen
pa behovet av en analys och uppfoljning av personalkostnaderna och former-
na for 16nebildningen inom Forsvarsmakten (RRV dnr 29-96-2871). Rege-
ringen gav dérefter Riksrevisionsverket i uppdrag att granska Forsvarsmak-
ten. I uppdraget ingick att granska forméaner och formerna for 16nebildning
samt tillimpning av avtal, bl.a. Forsvarsmaktens arbetstidsavtal (regerings-
beslut, 1997-09-25, F097/1122/ESU). Uppdraget redovisades i mars 1998.

Riksrevisionsverket fann att 16neutvecklingen for yrkesofficerare har varit
snabbare dn for statsanstdllda totalt sett. En viktig forklaring till detta var
enligt Riksrevisionsverket att 16neutvecklingen for yrkesofficerare innehal-
ler 16nehojningar vid befordran och 16neférmaner som utbetalas vid forand-
rade arbetsuppgifter och anstillningsférhallanden. Andra forklaringar kunde,
enligt verket, vara den stora omfattningen av fasta 16netilligg liksom de
myndighetsinterna forhandlingarna. I Forsvarsmakten dr 16neférhandlingar-
na, lonesittning liksom dven vissa tilligg (jour, restidsersittning, tillféllig
avloningsforstdrkning m.m.) delegerade till ca 140 lokala chefer. Verket
menade att den myndighetsinterna delegeringen genomforts utan tillrdcklig
styrning och uppfoljning. Riksrevisionsverket ansag att efter en provning av
vilka effekter det far for verksamheten borde det vara mojligt
for Forsvarsmakten att redan under kalenderaret 1998 minska kostnaderna
for 16netilligg m.m. Det skulle bl.a. kunna genomf6ras genom en &ndrad
tillimpning av avtalen. Om behovet av fortsatt uppmérksamhet pa 16nebild-
ningen m.m. i Férsvarsmakten sade Riksrevisionsverket:

Vi anser att vara samlade iakttagelser vad giller 16neutvecklingen for office-
rarna inom Forsvarsmakten, konstruktion och omfattningen av 16netilldgg
inom Forsvarsmakten, de relativt sett hdga pensionskostnaderna samt en
svagt utvecklad arbetsgivarroll motiverar att regeringen sérskilt later folja
utvecklingen hos arbetsgivaren Forsvarsmakten, sa att ambitionerna att
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minska personalkostnadernas andel av forsvarskostnaderna kan infrias (a.a.
s. 79).

Férsvarsmaktens remissyttrande

I remissyttrandet over Riksrevisionsverkets granskningsrapport sade For-
svarsmakten att myndigheten inte ansdg att Riksrevisionsverkets sitt att
jamfora Ioner var relevant. Forsvarsmakten menade att jamforelsen inte gav
en rattvisande bild av I6neutvecklingen for olika yrkesgrupper inom myndig-
heten (Forsvarsmakten, Formerna for 16nebildning m.m. inom Forsvarsmak-
ten, remissyttrande 1998-04-29).

Forsvarsmakten menade att civilanstéillda och yrkesofficerare sinsemellan
har skilda forutséttningar for 16neutveckling. Den interna rérligheten bland
yrkesofficerare dr storre eftersom officerarna befordras efter nivéhdjande
utbildning nér de far mer ansvarsfyllda arbetsuppgifter (Forsvarsmakten
1998).

Ar 1995 delegerade Arbetsgivarverket vad som i yttrandet benimns “om-
fattande befogenheter” till Forsvarsmakten att sluta kollektivavtal pad den
lokala nivan. Forsvarsmakten pekade i sitt yttrande pa att de kollektivavtal
som tilldmpas inom myndigheten &r resultaten av de avtal som sedan lang tid
tillbaka slutits pa central niva. Det fanns, enligt Forsvarsmakten, ett behov av
att frigora sig fran sddana kollektivavtal som inte ldngre stoder verksamhet-
en.

Regeringens dtgdrder avseende Forsvarsmaktens lonekostnader

I propositionen om Forsvarsmaktens ekonomi och verksamhet ar 1998 m.m.
framforde regeringen med anledning av Riksrevisionsverkets granskning att
man utgick fran att Forsvarsmakten som ansvarig arbetsgivare beaktade vad
Riksrevisionsverket anfort. Regeringen fattade den 1 oktober 1998 beslut om
att Forsvarsmakten senast i mitten av december skulle redovisa vad myndig-
heten gjort och avsag att gora for att komma till ritta med problemen med
16nebildningen. Forsvarsmakten skulle dessutom redovisa hur myndigheten
utdvar sitt arbetsgivaransvar liksom hur verksambhetsintresset iakttas i sam-
band med tillimpningen av l6netilligg m.m. Regeringen ville d&ven ha en
redovisning av hur Forsvarsmakten f6ljer upp och utvérderar det delegerade
arbetsgivaransvaret (regeringsbeslut 1998-10-01, F698/751/MIL). Regering-
en skall sérskilt uppmérksamma denna frdga genom att Riksrevisionsverket
far ett uppdrag att folja upp de atgidrder som Forsvarsmakten vidtar. Rege-
ringen skall aterkomma till riksdagen i fragan men kommer att vid berék-
ningen av anslaget for budgetaret 1999 ta hinsyn till mojliga rationalisering-
ar (prop. 1998/99:1).

Forsvarsmakten redovisade de dtgérder som vidtagits och som kommer att
vidtas for att utveckla ett verksamhetsanpassat arbetsgivarbeteende. Myndig-
heten har och skall genomfora seminarier i arbetsritt och tillimpning av
kollektivavtal. Méalgruppen &r forbands- och skolchefer. Myndigheten har i
sina uppdrag till forband och skolor att genomfora 16nerevision dven ldmnat
direktiv och handlingsregler samt genomfort ett avtalsseminarium. Under ar
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1999 skall tva s.k. generalinspektioner genomfdras. Aven s.k. fackinspekt-
ioner skall genomforas for att kontrollera att kollektivavtalen tillimpas pé ett
riktigt sdtt. Vidare redovisades att de lokala parterna skall forsoka finna
gemensamma kollektivavtalslosningar som skall tillgodose verksamhetsin-
tresset och de anstédlldas behov (Forsvarsmakten 1998).

1998/99:RR10
Bilaga 1

78



6 Revisorernas bedomningar och forslag

Statens totala kostnader for den egna verksamheten uppgick till 150,3 miljar-
der kronor &r 1997. Personalkostnaderna uppgick till 82,4 miljarder kronor
samma ar (RRV 1998:31).

Riksdagen och regeringen har forlitat sig pd att arbetsmarknadens parter
anvénder sig av sin rétt att forhandla och sluta kollektivavtal pd ett ansvars-
fullt sitt. Efter de inledande aren pa 1990-talet, da regeringen ingrep i bl.a.
I6nekostnadsutvecklingen for att komma till ritta med den allvarliga ekono-
miska utvecklingen, har bade riksdagen och regeringen vid ett flertal till-
fallen uttryckt att I6nebildningen skall skotas av arbetsmarknadens parter.
Statsmakterna skall inte bedriva inkomstpolitik. De centrala parterna pa det
statliga forhandlingsomradet har efter stabiliseringsavtalen i borjan av 1990-
talet slutit centrala ramavtal for 16ner och andra anstillningsvillkor som
successivt givit de lokala parterna stor handlingsfrihet och mgjligheter till
lokala anpassningar. Finansutskottet och regeringen skall inte ldngre god-
kénna de kollektivavtal om anstillningsvillkor som sluts for anstillda vid de
statliga myndigheterna. Myndigheterna har dértill genom mal- och resultats-
tyrningen fatt langtgaende befogenheter att bestimma hur tilldelade medel
skall anvéndas. Anslagsmyndigheterna har fatt ramanslag for sina forvalt-
ningskostnader samtidigt som arbetsgivarbefogenheterna har delegerats.
Samtidigt har den statliga arbetsgivarorganisationen ombildats frén att vara
en av regeringens stabsmyndigheter till att huvudsakligen vara en arbetsgi-
varorganisation for statliga myndigheter. Riksdagen har uttalat att Arbetsgi-
varverket bor utdva sin verksamhet sé sjilvstdndigt som mojligt i forhallande
till den politiska nivén och att den skall vara vil forankrad i myndigheternas
intressen som arbetsgivare (bet. 1993/94:KU19, rskr. 1993/94:264).

Regeringen har bedomt att arbetsgivarpolitiken inom omréden av sérskild
betydelse for kompetensforsdrjningen i staten fungerar vil. Regeringen me-
nar att de genomforda fordndringarna av 16nebildningen for statligt anstdllda
har haft avsedd effekt, men att manga myndigheter saknar en helhetssyn vad
géller den langsiktiga inriktningen av arbetsgivarpolitiken. Regeringen redo-
visade sina bedomningar for riksdagen i budgetpropositionen for ar 1999
(prop. 1998/99:1, bil. 6). Riksdagen menade dock att formen och tidpunkten
for regeringens information om utvecklingen inom statsforvaltningen borde
Overvigas av regeringen (bet. 1998/99:FiU1).

6.1 Hur stora blev 16nehojningarna?

Revisorerna har undersdkt 16nehdjningarna under RALS 1993-95 och RALS
1995-98 for ett myndighetsomrade och fem myndigheter: domstolsvésendet,
Sida, Vigverket, Riksrevisionsverket, Riksskatteverket samt Skolverket.
Samtliga dessa (utom Skolverket &r 1994) har vid tillimpningen av RALS
1993-95 och RALS 1995-98 overskridit de centrala avtalens nivaer vid
lI6nerevisionerna ar 1994, 1996 samt 1997. Skillnaderna i forhéllande till de
16nedkningsutrymmen som forhandlats fram centralt varierar mellan myn-
digheterna. Av tabell 6.1 framgéar de totala genomsnittliga procentuella 16ne-
okningarna for den personal som omfattades av respektive Ionerevision vid
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de sex myndigheterna. Sida hade dnnu inte ombildats och finns darfor inte
med i redovisningen av utfallet vid 16nerevisionen den 1 januari 1994. Revi-
sorerna konstaterar att flera av myndigheterna har overskridit avtalens ni-
véer.

Tabell 6.1 Lonehojningar (den fasta 16nen) for den personal som omfattats av

respektive lonerevision vid de sex myndigheterna angivna i genomsnittlig pro-
centuell 6kning vid varje enskilt Ionerevisionstillfille

Myndighet 1/1 1994 1/7 1995 1/1 1996 1/1 1997
Skolverket 2,8 1,7 49 3,7
Riksskatteverket 4.0 1,9 43 49
Sida - 2,1 5,1 4,1
Riksrevisionsverket 3,5 1,9 4, 3,6
Vagverket 6,7 1,9 49 4.6
Domstolsvasendet 34 2,0 42 42
(3,0%)* (1,8%)** (4,0%)*** 3,3%)***

* Niva enligt avtalen. Dock fanns en ldgsta berdkningsgrund angiven i kr. Avtalen gav
dven mojlighet till 1onehdjningar vid s.k. 16ne6versyn.

** Alla loner skulle hojas med 1,8 % eller lagst med 300 kr.

***dgsta berdkningsniva enligt avtalen.

Myndigheternas forklaringar till att resultaten av 16nerevisionerna overskridit
avtalens nivéer har varit att man velat komma till ritta med osakliga 16-
neskillnader mellan kvinnor och mén. Vidare har flera myndigheter justerat
sina loner beroende pa strukturella fordndringar. Flera myndigheter har t.ex.
Overtagit personal fran nedlagda myndigheter eller genomfort omorganisat-
ioner. En annan forklaring till 16nedkningarna har varit att marknaden har
paverkat 16nerna samt att man 16st in erséttningar fran andra avtal. Domstols-
vésendet har genomfort en sdrskild satsning pd domarna och Vigverket ville
undvika centrala forhandlingar och 16nendmnd vid revisionen ar 1994 varfor
uppgorelsen “kostade en del”. Myndigheterna har séledes forklarat sina
16nehdjningar dven med fordndringar i omvérlden.

Lonehdjningar vid l0nerevisionerna genomfordes Over avtalens nivder
samtidigt som myndigheterna under regeringen alades sparkrav pa 11 %
jamfort med tidigare fattade beslut. Beslutet om besparingar pa myndighet-
ernas anslag var, enligt statsmakterna, ett led i saneringen av statens finanser.
Samtliga sex myndigheter uppvisade anslagssparande pa ramanslaget for
forvaltningsdndamal vid utgédngen av budgetaret 1997. Av tabell 6.2 framgéar
hur stort anslagssparande fallstudiemyndigheterna redovisade for &ren
1993/94-1997.
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Tabell 6.2 Fallstudiemyndigheternas anslagssparande 1993/94-1997, redovisat i
procent av tilldelat anslag

Myndighet 1993/94 1994/95 1995/96 1997
Skolverket 14 % 15% 20 % 26 %
Riksskatteverket™* 54 % 93 % 37 % 60 %
Sida - - 21 % 32%
Riksrevisionsverket 12 % -1% 1% 12 %
Vigverket*** 62 % 57 % 13% 5%
Domstolsviasendet ca 10 % ** ca 10 %** ca s %** 5%

* ] anslagssparandet ingar dven den “vinst” resultatenheten dataservice redovisat.

** Avser det ramanslag som Domstolsverket och domstolarna m.fl. tilldelats.

*** Avser Végverkets ramanslag f6r administrationskostnader.

Kalla Statsbudgetens utfall, Riksrevisionsverket.

Flera av de sex myndigheterna har redovisat stora anslagssparanden vid
utgangen av de budgetar som RALS 1993-95 och RALS 1995-98 omfattade.
Storst anslagssparande budgetaret 1997 hade Riksskatteverket (60 % av
tilldelat anslag), Sida (32 % av tilldelat anslag) och Skolverket (26 % av
tilldelat anslag). Végverkets anslagssparande har under de fyra berdrda bud-
getdren sjunkit frén 62 % av tilldelat anslag 1993/94 till 5 % vid utgangen av
ar 1997. Anslagssparandet i domstolsvdsendet har minskat till 5 % av tillde-
lat anslag vid utgéngen av 1997, medan Riksrevisionsverkets anslagsspa-
rande hade okat till 12 % av tilldelat anslag.

Alla sex fallstudiemyndigheterna har genomfort 16nehdjningar for enskilda
anstillda mellan 16nerevisionerna samtidigt som det under tiden féor RALS
1993-95 och RALS 1995-98 genomforts 16nerevisioner varje ar. Riksrevis-
ionsverket tillimpar tre s.k. kontrollstationer per ar for att genomfora sddana
16nehdjningar. Sida angav att man numera infort en mer restriktiv hallning
till 16nehdjningar mellan l6nerevisionerna. I domstolsvisendet finns dessu-
tom tva parallella 16nesystem. Det ena 16nesystemet som tillimpas for perso-
nalen i domarkarridren har en automatisk I6neutveckling inom ramen for
anstéllningen. Personalen i domarkarridren far 16nehdjningar vid olika kar-
ridrsteg. For 6vrig personal tillimpas individuell och differentierad 16nesétt-
ning.

Skilen till 16nehdjningarna mellan 16nerevisionerna har enligt myndighet-
erna varit flera. Hojningar har genomforts vid befordringar och nér anstéllda
fatt nya eller utdkade arbetsuppgifter. Andra skil har varit att 1oner hojts nér
tidsbegrdnsade anstéllningar Overgatt till tillsvidareanstéllningar eller att
anstillda aterkommit efter tjénstledighet, att anstéllda kompenserats for
borttagna lonetilldgg, att man réttat till s.k. snedsitsar i ndgra fall samt hoj-
ningar i samband med omorganisationer. Ytterligare ett skél har enligt myn-
digheterna varit ett behov av att anpassa l6nerna till marknaden.

Revisorerna har berdknat andelarna av de sammanlagda kostnadsékningar-
na for lonerevisionerna och lonehdjningarna mellan Idnerevisionerna. Av
tabell 6.3 framgar andelarna av kostnadsokningarna under undersdkningspe-
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rioden som beror pa l6nerevisioner respektive 16nehdjningarna mellan 16ne-
revisionerna (se dven tabell 4.16).

Tabell 6.3 Myndigheternas lonekostnadsokningar fordelade pa lonerevisioner
och lonehéjningar mellan lonerevisionerna, 1994-01-01- — 1997-12-31

Myndighet lonerevisioner, andel lonehojningar mellan lonerevis-
av kostnadsokningarna | ionerna, andel av kostnadsok-
ningarna

Skolverket 91,5 % 8,5 %
Riksskatteverket 82,5% 17,5 %

Sida 85,0 % 15,0 %
Riksrevisionsverket 71,4 % 28,6 %

Vigverket 86,7 % 13,3 %
Domstolsvésendet * *

* Domstolsverket har redovisat 16nehdjningarna mellan ldnerevisionerna endast for
Domstolsverket och inte for domstolsvésendet.

Som framgar av tabellen hade Riksrevisionsverket den stdrsta andelen kost-
nader for 16nehdjningarna mellan I6nerevisionerna och Skolverket den
minsta.

De ekonomiska utgangspunkter som de lokala arbetsgivarparterna uppgav
sig ha haft for de lokala forhandlingarna har varit avtalens nivéer for berék-
ning av utrymmet for 16nedkningar, det samhéllsekonomiska ldget samt den
egna myndighetens ekonomi. Fallstudiemyndigheterna har angivit att de har
finansierat 16nedkningarna med pengar man redan haft i budgeten eller ge-
nom effektiviseringsétgérder och rationaliseringar.

Revisorerna har inte ndrmare undersokt hur det 11-procentiga sparkravet
har paverkat myndigheternas ekonomi och mojligheter till ekonomiska dta-
ganden. Inte heller har revisorerna sokt beddma om de effektiviseringar och
rationaliseringar som fallstudiemyndigheterna ndmnt som finansieringsform
har paverkat myndigheternas verksamhet positivt eller negativt i forhallande
till verksamhetsmélen. Revisorerna konstaterar dock att fallstudiemyndighet-
erna har haft tillrickligt med pengar inte endast for att f6lja RALS-arnas
nivaer for berdkning av 16nehdjningar utan for betydligt storre 16nehdjningar.
Myndigheterna har ocksd haft pengar for att hoja 16nerna for enskilda an-
stdllda mellan 16nerevisionerna. I ndgra fall har kostnaderna for sddana 16ne-
hojningar varit betydande (se tabell 4.16 och 6.3). Trots det har man i ett
flertal fall inte forbrukat tilldelade medel.

Den statistik som Arbetsgivarverket sammanstillt till revisorerna visar att
16nedkningarna inom Arbetsgivarverkets sektorer och de olika departe-
mentsomridena varje ar mellan 1993 och 1997 med nagra undantag over-
skridit avtalens nivaer for berdkning av 16nedkningsutrymmet (se tabellerna
4.5 och 4.6). 1 ett flertal fall har 16nedkningarna varit visentligt mycket storre
dn avtalens nivaer. Det framgar dven att det ar stor skillnad mellan 16nedk-
ningarna vid de myndigheter som har haft de storsta respektive minsta 16ne-
okningarna (se tabell 4.7). Aven av Arbetsgivarverkets och Statistiska
centralbyrans statistik framgar att l6neutvecklingen Overskridit de centrala
avtalens nivaer (se tabellerna 4.1, 4.3 och 4.4).
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Uppgifterna kan tolkas som att myndigheternas anslag — trots sparkraven —
har varit generdst berdknade. Inkomster fran andra inkomstkallor &n anslag
kan ha blivit storre dn berdknat. Myndigheternas mdjligheter att rationalisera
sin verksamhet kan ha varit stérre dn vad statsmakterna forestéllt sig. Mdj-
ligheten att myndigheterna reducerat sin verksamhetsvolym finns ocksa. Det
finns saledes osékerheter kring sambanden mellan anslag, andra inkomster,
anslagssparande, 16neutveckling och verksamhetsvolym. Ingen av de sex
fallstudiemyndigheterna har pa revisorernas fragor om hur 16nehdjningarna
har finansierats angivit att man i budgetunderlaget begért storre anslag for
forvaltningskostnader pa grund av genomforda eller kommande 16nehdjning-
ar. Enligt Finansdepartementets budgetavdelning finns det mojligheter for
fackdepartementen att individualisera upprakningen av ramanslaget beroende
pa var behoven av anslagsmedel &r storst. Denna mojlighet har dock enligt
budgetavdelningen inte anvénts i ngon storre utstrickning. Revisorerna har
inte undersokt om det forekommit att myndigheter haft problem att finansi-
era lonehojningarna. Revisorerna har inte heller undersokt om det forekom-
mit att myndigheter begért storre anslag pa grund av okade 16nekostnader.
Revisorerna menar emellertid att en ndrmare genomgang av myndigheternas
ekonomi dr motiverad. Revisorerna utgér frén att regeringen inom ramen for
sin analys av myndigheternas resultat sarskilt uppmérksammar myndigheter-
nas forutséttningar att hoja de anstilldas loner och samtidigt genomfora den
av statsmakterna alagda verksamheten.

6.2 Verksambhetens krav och léneutvecklingen

Regeringen angav i sin personalpolitiska proposition i maj 1985 att statens
agerande i loneforhandlingarna pa ett tydligare sétt dn tidigare skulle be-
stimmas av verksambhetsintresset och en strdvan efter en &ndamaélsenlig
personalforsorjning. Lonesystemet skulle framja flexibilitet, decentralisering
och delegering. Enligt vad revisorerna kunnat utrona ar det detta som menas
med uttrycket verksamhetsanpassad 16nebildning. I propositionen framholl
regeringen dven att 16nepolitik och I16nesystem skall vara forenliga med en
balanserad samhéllsekonomi. Stora skillnader i 16n for arbetstagare med
likvardiga arbetsuppgifter inom olika arbetsmarknadssektorer skall undvikas.
Riksdagen delade regeringens synsitt (prop. 1984/85:219, bet. 1984/85:AU6,
rskr. 1984/85:48 ).

Utredningen om den arbetsgivarpolitiska delegeringen bedomde ar 1997 —
mer &n tio ar efter den personalpolitiska propositionen — att delegeringen av
arbetsgivaransvaret till myndigheterna i stort sett hade fungerat vdl. Om den
statliga verksamheten ddrmed hade blivit effektivare kunde utredningen
déremot inte bedoma. Utredningen ansdg att myndigheterna fatt de nédvén-
diga verktygen for att kunna dverta arbetsgivarrollen, men att de inte lart sig
att nyttja dem fullt ut (SOU 1997:48).

Riksrevisionsverket har i tva granskningar ar 1998 funnit att myndigheter-
nas lonepolitiska strategier i manga fall har alldeles for otydliga kopplingar
till myndigheternas verksamhet (RRV 1998:20, RRV 1998:22). Riksrevis-
ionsverket konstaterade bl.a. att handlingsutrymmet for myndigheternas
16nepolitik begrdnsades av de centrala avtalen med bl.a. faststillda lagsta
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nivaer for de lokala 16nedkningarna. Samtidigt har fran Arbetsgivarverket
framforts att de lokala myndigheterna inte borde dverskrida avtalens nivaer
(RRV 1998:22). De statliga myndigheterna skulle dirmed inte vara sé fria att
sjdlva bestimma Over sina utgifter som de formella reglerna ger intryck av.

I budgetpropositionen for ar 1999 uttalade regeringen dock & ena sidan att
det var tydligt att 16neséttningen vid de statliga myndigheterna har blivit mer
verksamhetsanpassad och i storre utstrickning an tidigare kommit att anvén-
das som ett arbetsgivarpolitiskt instrument. Som stdd for sin slutsats hianvi-
sade regeringen till den egna uppf6ljningen av kompetensforsorjningen vid
de statliga myndigheterna. Regeringen hade emellertid & andra sidan iakttagit
att ett relativt stort antal myndigheter redovisat vaga mal for sin kompetens-
forsorjning. Mélen for kompetensforsorjningen saknade dessutom tydliga
kopplingar till mélen for verksamheten. Regeringen hénvisade har till Riks-
revisionsverkets granskningar och menade att de egna bedémningarna for-
starkts av resultaten av de granskningar som genomforts av Riksrevisions-
verket (prop. 1998/99:1, bil. 6).

Lonesystem och l6nesdttning vid statliga myndigheter skall enligt 16ne-
principerna i RALS 1993-95 och RALS 1995-98 medverka till att mélen for
verksamheterna uppnas och att verksamheterna bedrivs effektivt och ration-
ellt. Lonebildningen skall utformas med utgdngspunkt i verksamhetens krav
och bidra till god personal- och kompetensforsorjning bade pa kort och ldng
sikt.

I RALS 1998-2001 uttalade sig de centrala parterna om de lokala parter-
nas ansvar for att verksamhetsanpassa avtalen. De centrala parterna menade
att de under senare ar “’systematiskt och i samforstand” utformat de centrala
avtalen sa att de lokala parternas ansvar och befogenheter 6kat. Man bedom-
de att myndigheterna sjdlva har de bidsta forutsittningarna att avgdra vilka
fordndringar i arbets- och anstillningsvillkor som behdver genomforas for att
verksamheten skall utvecklas positivt (RALS 1998-2001).

Arbetsgivarverkets utgangspunkt har varit att skapa sa stor frihet som moj-
ligt for de lokala arbetsgivarna, &ven om man menar att parterna har kommit
olika langt med att forma 16nestrukturen efter kompetensbehovet. Infor bade
RALS 1993-95 och RALS 1995-98 har Arbetsgivarverket enligt vad som
framgéar av verkets egna beskrivningar lagt ned stort arbete pé att astad-
komma ett forhandlingsresultat som skulle svara mot medlemmarnas krav.

Fran representanter for tva av de centrala arbetstagarorganisationerna har
under granskningen framforts att parterna pa den lokala nivén inte i tillrick-
ligt stor utstrickning tillvaratagit de centrala avtalens mojligheter till lokal
verksamhetsanpassning.

Under intervjuer med tjinstemén vid fallstudiemyndigheterna har det
framkommit olika uppfattningar om huruvida de centrala 16neavtalen verkli-
gen har givit de mdjligheter till lokal anpassning som efterstriavats. Uppfatt-
ningar om att avtalen inte mojliggjort lokala anpassningar i tillrdckligt stor
utstrackning har framforts, liksom den motsatta uppfattningen att de verk-
samhetsrelaterade behoven fatt genomslag och att detta blivit mojligt genom
att flexibiliteten prioriterats i de centrala avtalen.

Samtliga sex fallstudiemyndigheter har som ndmnts utnyttjat mojligheten
att hoja enskilda anstdlldas 16ner mellan 16nerevisionerna. For nagra myn-
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digheter utgor kostnaderna for sddana hdjningar en stor del av myndigheter-
nas sammanlagda kostnadsokningar till f6ljd av hojda 16ner. Forhallandet
kan enligt revisorerna 4 ena sidan ses som en mdjlighet fér myndigheterna att
pa ett flexibelt och foljsamt sdtt anpassa 16ner till fordndringar i verksamhet-
en eller i myndighetens omvirld. A andra sidan kan det faktum att man ge-
nomfort ett i vissa fall stort antal 16nehdjningar mellan 16nerevisionstill-
féllena, som infallit en gang varje ar under RALS 1993-95 och RALS 1995—
98, vara ett tecken pé att avtalen inte har erbjudit tillrickliga mojligheter for
lokal verksamhetsanpassning. Det kan dven vara ett tecken pa att myndighet-
erna sjélva inte tillvaratagit avtalens mojligheter till lokal anpassning.

Revisorerna har iakttagit att de sex myndigheternas genomsnittliga 16ne-
hojningar vid 16nerevisionerna har varit olika stora i forhéllande till avtalens
nivder. Forutom Skolverket har samtliga fallstudiemyndigheter overskridit
nivderna i avtalen. I nigra fall har ndgra myndigheter dverskridit avtalens
nivder i betydande grad. Aven andra myndigheter har, enligt vad som fram-
gdr av Arbetsgivarverkets statistik (se bilaga 10 och tabell 4.7), 1 genomsnitt
hojt 16nerna Over avtalens nivaer i olika hog grad under undersékningspe-
rioden. Skillnaderna mellan de genomsnittliga l6nedkningarna vid olika
myndigheter &r i vissa fall mycket stor. Det ér dven skillnader mellan olika
departementsomrédens och sektorers genomsnittliga 16nehdjningar (se tabel-
lerna 4.5 och 4.6). Om skillnaderna beror pé att I6nerna har anpassats till de
lokala forutséttningarna for de olika myndigheterna &r dock oklart. Av fall-
studiemyndigheternas forklaringar till 16nehdjningarna ar det svart att dra
slutsatser om hur stark paverkan verksamhetsintresset fatt pa 16nehdjningar-
na.

Revisorerna menar att stora 16nehdjningar och stora skillnader mellan olika
myndigheters 16nehdjningar i sig inte behdver betyda att 16neutvecklingen
utgdr frén verksamhetens krav. Aven for regeringen, som ansett att det &r
tydligt att 16neséttningen blivit mer verksamhetsanpassad, borde det vara
svart att beddoma sambanden mellan 16neséttning och verksamhetens krav.
Det finns enligt revisorerna osékerhet kring sambanden mellan myndigheter-
nas 16nehdjningar och verksamhetens krav. Liknande slutsatser har fram-
kommit i intervjuer med de centrala parterna, Riksrevisionsverkets gransk-
ningar angaende 16nefragor fran 1998 och resultaten av utredningen om den
arbetsgivarpolitiska delegeringen fran 1997.

6.3 Lokalt handlingsutrymme och 16neutvecklingen

I RALS 1993-95 och RALS 1995-98 har, som framgatt, de lokala parterna
successivt givits allt storre handlingsutrymme betraffande 16ner och andra
anstéllningsvillkor. En prioriterad fraga i avtalsrorelsen ar 1995 var bl.a. att
ta bort de lokala parternas mdjlighet att begéra central forhandling, om de
inte blev overens vid lokal 16nerevision. Tanken var att de lokala parterna
sjdlva skulle forfoga dver 1onerevisionen. I de nu géllande avtalen, RALS
1998-2001, har de centrala parterna ytterligare dkat det lokala handlingsut-
rymmet. Forutsatt att de kommer &verens har de lokala parterna i och med
detta mycket stor frihet i forhallande till de centrala RALS-arna. Till exem-
pel innehéller avtalen inte som tidigare ndgra procentsatser utifran vilka
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16nedkningsutrymmet skall beréknas vid enskilda 16nerevisionstillfillen. De
centrala parterna har dock gemensamt bedomt att arbetskraftskostnaderna for
avtalsomradet som helhet pa grund av RALS 1998-2001 kommer att ha stigit
med ca 9 % vid avtalsperiodens slut (rensat for effekter av strukturella for-
dndringar). Detta prognostiserade utfall skall enligt parterna vara forenligt
med samhillsekonomisk stabilitet och tillvéxt. Lokala parter skall nu utifran
angivna loneprinciper sjdlva komma dverens om 16ned6kningsutrymme, antal
I6nerevisioner under avtalsperioden, revisionstidpunkter samt om fordel-
ningen pa individer. De procentsatser som angivits for vissa tidpunkter under
avtalsperioden dr avsedda att gdlla om parterna inte kommer Gverens (s.k.
stupstockar).

Forutom betrdffande 16nerna har de centrala parterna givit de lokala par-
terna befogenheter att sluta avvikande eller kompletterande lokala kollektiv-
avtal om samtliga anstéllningsvillkor som berérs i de centrala villkorsavtalen
— RALS 1995-98 och RALS 1999-2001. En del forméner som bestdmts i
avtalen mellan de centrala parterna har direkt dverldmnats till de lokala par-
terna. Det giller t.ex. arbetstid, 16netilligg och reseférméner, antalet se-
mesterdagar och semesterns forlaggning. De lokala parter som inte kan
komma &verens eller som véljer att inte sluta egna kollektivavtal, kan an-
véinda de centrala avtalen for beslut om anstéllningsformaéner.

I det tidigare systemet medforde de stora grundliggande kollektivavtalen
pa statens omrade att kraven pa likabehandling och réttvisa kunde tillgodoses
i stor utstrackning. I det nuvarande systemet har kraven pa likabehandling
och rittvisa ersatts av mycket stor handlingsfrihet; detta for att de lokala
parterna skall kunna méta kraven pa anpassning till verksamheten. Framst
RALS 1995-98 innehdll trots detta inskrdnkningar i de lokala parternas
handlingsfrihet vad géller ldgstnivaerna for berdkning av l6nehdjningsut-
rymmet. Ligstnivderna kan ha uppfattats som minsta tdnkbara 16nehdjning
och ddrmed varit mer kostnadsdrivande &n nddvéndigt. Alla myndigheter
hade for sin kompetensforsorjning kanske inte behov av att hoja 16nerna sé
mycket som avtalen angav som ldgsta niva. I RALS 1998-2001 har parterna
som ndmnts inte angivit nagra lagsta nivaer for berdkning av 16nedkningsut-
rymme vid 16nerevisionerna.

Varje procents 16nehdjning for de statligt anstdllda kostade enligt utred-
ningen om den arbetsgivarpolitiska delegeringen ca 600 miljoner kr per ar
(SOU 1997:48). Varje procents 16nehdjning for de statligt anstéllda far dar-
med stor effekt pa statsfinanserna. Utredningen menade dven att 16nehoj-
ningar inom ett omréde kan fa prejudicerande effekter inom andra avtalsom-
raden och didrmed péaverka samhillsekonomin. Utredningen ansdg att rege-
ringen maste ta sitt ansvar for att den statliga sektorn inte driver upp 16nedk-
ningstakten pé ett icke Onskvart sétt. Darfor maste regeringen sérskilt upp-
marksamma myndigheternas 16nepolitik (a.a.).

Enligt resultaten av en undersdkning som presenterats av Arbetsgivarver-
ket (se avsnitt 2) finns det emellertid, i motsats till vad som ndmnts ovan,
inte ndgot som tyder pa att statlig 16nebildning paverkat privat 16nebildning.
Diremot styrs enligt undersokningen 16neforandringarna i staten till stor del
av 16neforandringarna pa det privata omradet. Resultaten av undersdkningen
visade dven att 10nedkningstakten pa det statliga omradet dr oberoende av
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arbetsloshet, inflation och tidigare statliga 16nedkningar (Arbetsgivarverket
1997).

Som framgar av avsnitt 3 i rapporten har statsmakterna vid flera tillfallen
uttalat att 16nebildningen péa arbetsmarknaden i sin helhet behover forbattras
om arbetslosheten skall kunna minska och 16nekostnadsutvecklingen héllas
pa lag europeisk niva.

Revisorerna anser déarfor att det finns mycket som talar for att 16neutveckl-
ingen och kostnaderna for denna vid de statliga myndigheterna bér uppmaérk-
sammas i storre utstrackning &dn vad som hittills varit fallet.

6.4 Myndighetsvisa analyser av lokal 16neutveckling

Som framgatt har myndigheterna fétt langtgdende befogenheter att bestimma
hur tilldelade medel skall anvéndas for att de méal som statsmakterna bestdmt
skall uppnéas. Myndigheterna har det fulla ansvaret for forvaltningskostna-
derna, déribland samtliga kostnader for kollektivavtalen. Lonekostnaderna
utgdr i de allra flesta fall myndigheternas storsta enskilda kostnadsslag.
Riksdagen har uttalat att det aligger myndigheternas chefer att se till att
utfallet av 16neforhandlingarna inte inkréktar pad verksamhetens omfattning
eller inriktning (bet. 1993/94:KU19, rskr. 1993/94:264). Revisorerna har
dérfor fragat fallstudiemyndigheterna hur de foljer upp och utvérderar 16ne-
kostnader och 16neavtal.

Myndigheterna har svarat att de genomfort viss intern uppfoljning av l6ne-
revisionerna och 16neutvecklingen. Utvérderingar har dock inte genomforts.
En av myndigheterna menade att den egna uppfoljningen nu fungerade bra.
Flera fallstudiemyndigheter ansdg emellertid att det finns behov av mer
omfattande uppfoljning och utvirdering av den lokala l6nebildningen och av
utfallen vid 16nerevisionerna. I stort sett samtliga lokala arbetstagarorganisat-
ioner vid de sex fallstudiemyndigheterna gor, enligt vad som framkom vid
intervjuerna, egna uppfoljningar av lonerevisionerna och léneutvecklingen.
Flera av organisationerna menade att de alltid har tillgéng till aktuella upp-
gifter om medlemmarnas l6neutveckling.

Béde arbetsgivare och arbetstagarorganisationer foljer saledes upp l6neut-
vecklingen vid myndigheterna. Trots det hade ingen av de myndigheter
revisorerna bett om uppgifter under granskningen tillgang till den typ av
sammanstillningar och underlag som revisorerna efterfragade. De sex myn-
digheterna fick ldgga ned ett omfattande arbete for att ta fram uppgifterna
och gora sammanstéllningar for revisorernas riakning. De uppgifter som alla
myndigheterna dock hade tillgang till var de redovisningar man lamnat for
Arbetsgivarverkets statistik samt de redovisningar for budgetaret 1997 som
man ldmnat till regeringen i samband med redovisningen av kompetensfor-
sOrjningen.

Flera av de tjanstemén frén fallstudiemyndigheterna som lamnat underlag
for revisorernas granskning har framfort att de haft nytta av sammanstall-
ningarna i myndighetens eget arbete. Flera tjinstemén har dven menat att de
resultat som redovisningarna visat har varit okénda f6r myndigheten.

Revisorerna menar att granskningen visar att uppfoljningen och kontrollen
av loneutvecklingen och 16nekostnaderna behover forbéttras. Myndigheterna
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behover ha ett gediget och vil analyserat underlag for att kunna sdtta 16ner
for en dndamalsenlig personalforsorjning i1 forhallande till verksamhetens
krav. Bland annat bor kostnaderna for 16neutvecklingen i samband med
I6nerevisioner och lénehdjningar mellan l6nerevisionerna foljas upp och
analyseras. Myndigheterna bor forsoka bedoma hur den egna I6nesittningen
forhaller sig till de personalbehov respektive myndighet har.

Revisorerna anser att myndigheterna arligen bor genomféra egna mer in-
géende och systematiserade uppfoljningar och analyser av 16neutvecklingen.
Dessa uppfoljningar och analyser bor avse bade 16nerevisionerna och dvriga
I6neforéandringar.

6.5 Redovisning av den lokala 16neutvecklingen och
lonekostnaderna

Revisorerna har tidigare framfort att regeringens uppfoljning i budgetdialo-
gen med myndigheterna i stdrre utstrickning borde inriktas pa att beddma
hur myndigheterna anvénder sina personalresurser i relation till verksamhets-
resultaten. Uppfoljningen kunde enligt revisorerna utgé fran arsredovisning-
en (fors. 1995/96:RR7). Utredningen om den arbetsgivarpolitiska delege-
ringen menade att regeringen bor fa redovisning av bade den samlade 16ne-
utvecklingen och hur enskilda myndigheter har utformat sin ldnepolitik
(SOU 1997:48).

Finansdepartementets budgetavdelning har enligt uppgift inte nagot omfat-
tande uppfoljnings- och utvirderingssystem av lonekostnaderna. Tjénstemédn
vid Finansdepartementets budgetavdelning har menat att avsaknaden av ett
uppfoljningssystem varit en svaghet nir ett nytt 16nesystem infordes. Kon-
trollen 6ver I6nekostnaderna var enligt dessa tjanstemén dock inte béttre i det
gamla systemet.

Utredningen om den arbetsgivarpolitiska delegeringen genomforde inter-
vjuer med bl.a. myndighetsforetradare. Det framgick att ingen av myndig-
hetsforetrddarna hade diskuterat 16nebildningsfrdgor i mal- och resultatdialo-
gen med respektive fackdepartements ledning. Cheferna for fackdepartemen-
tens planerings- och budgetsekretariat bekriftade myndigheternas uppfatt-
ning (SOU 1997:48).

Enligt uppgifter fran flera av fallstudiemyndigheterna hade ingen utanfor
myndigheten fragat efter uppfoljningar och utvdrderingar av 16neutveckling
och 16nekostnader. Fran en myndighet framfordes onskemal om storre in-
tresse for sddana fragor fran fackdepartementets sida. Enligt tre myndigheter
hade inget av de ansvariga fackdepartementen efterfrdgat underlag om myn-
dighetens 16neutveckling. En myndighet visste inte om fackdepartementet
efterfragat underlag. Endast vid en av fallstudiemyndigheterna pégar enligt
uppgift en 16pande dialog om 16nefragor mellan verksledningen, fackdepar-
tementet och Arbetsgivarverket.

Statssekreterarna i Finansdepartementet har i en skrivelse till de dvriga
statssekreterarna i Regeringskansliet understrukit betydelsen av att de i
samband med mal- och resultatdiskussionerna med myndigheterna om ar-
betsgivarpolitiska fragor sirskilt behandlar fragan om hur I6neutvecklingen
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har paverkat myndigheternas kompetensforsorjning och verksamhetsresultat.
Aven verksamhetens kostnader bor enligt statssekreterarna behandlas (Fi-
nansdepartementet 1997).

Revisorerna anser att mél- och resultatdialogen ar central i styrningen av
forvaltningen och déarfor maste prioriteras av Regeringskansliet. Ett syfte
med maél- och resultatdialogen ar att nagon skall gé igenom de resultat myn-
digheten uppnatt. Respektive myndighets 16neutveckling och den resursfor-
brukning som den foranleder blir dirmed en viktig fraga for dessa samtal.

Revisorerna forutsitter att regeringen fortldpande och i anslutning till mal-
och resultatdialogerna foljer upp respektive myndighets 16neutveckling och
kostnaderna for 16neutvecklingen.

Arbetsgivarverket bedriver enligt vad verket framfort bade systematiserad
och icke-systematiserad uppfoljning av l6neutvecklingen. Den systematise-
rade uppfoljningen utgdrs av verkets lonestatistik som ndmnts ovan. Dér
beskrivs bl.a. léneutvecklingen i september méanad varje &r for identiska
individer samt den kollektiva l6neutvecklingen for anstéllda inom det statliga
avtalsomradet. Resultatet redovisas i olika vergripande sammanstéllningar.
Den icke-systematiserade uppfoljningen genomfors av verkets kontaktperso-
ner som lopande har kontakt med medlemmarna. Arbetsgivarverket har dock
annu inte ndgon genomarbetad form for utvérdering.

De centrala arbetstagarorganisationerna bedriver olika typer av uppf6ljning
for den egna verksamheten.

Sedan ar 1997 foljer regeringen upp myndigheternas kompetensforsorj-
ning. Syftet med uppf6ljningssystemet &r att forse riksdagen med samlad
information om kompetensforsorjningen i statsforvaltningen samt att utvér-
dera och folja upp myndigheternas mal. Underlaget skall utgora ett komple-
ment till uppféljningen av resultat inom ramen for budgetprocessen. Reviso-
rerna anser dock att det utéver denna uppfoljning finns behov av myndig-
hetsvis uppfoljning och analys som revisorerna foreslar.

Riksdagen har uttalat att riksdagen och regeringen har ansvar for att f6lja
upp och utvidrdera effekterna av de kollektivavtal som tréffas av Arbetsgi-
varverket och av myndigheterna (bet. 1993/94:KU19, rskr. 1993/94:264).
Det finns for ndrvarande inga krav pa att myndigheterna sjélva i sina arsre-
dovisningar skall redovisa de centralt och lokalt slutna kollektivavtal som
tillimpas vid myndigheten. Inte heller finns négra krav pa att myndigheterna
skall redovisa kostnaderna for avtalen eller hur avtalen medverkat till verk-
samhetens resultat. Enligt den nuvarande ordningen dr det Arbetsgivarverket
som enligt regleringsbrevet skall informera regeringen om de statliga kollek-
tivavtal som slutits. Vid behov skall avtalen kompletteras med information
om syftet med avtalen samt kostnader och forvintade effekter. Enligt regle-
ringsbrevet till Arbetsgivarverket for &r 1998 skall verket rapportera effek-
terna av de statliga kollektivavtal som slutits under budgetaret. Arbetsgivar-
verket skall ocksé i sdrskild ordning beskriva och jamféra de aktuella for-
handlingsresultaten pa central och lokal nivd med motsvarande resultat for
arbetsmarknaden i ovrigt.

Revisorerna anser att de kostnader och resultat som kollektivavtalen for
16ner och andra anstéllningsvillkor medverkar till bor redovisas till regering-
en direkt av de berérda myndigheterna. Revisorerna anser att det &r rimligt
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att myndigheterna som fatt befogenheter och ansvar for bade verksamhet och
kostnader, samt ldngtgdende frihet att sluta lokalt anpassade kollektivavtal,
dven skall redovisa resursforbrukning och resultat av den lokala tillimpning-
en av kollektivavtalen for regeringen.

Lonekostnaderna redovisas inte separat i myndigheternas arsredovisningar.
Dessa kostnader ingér i posten “’kostnader for personal” i redovisningen av
verksamhetens kostnader i resultatrdkningen. I arsredovisningarna skall
myndigheterna dérutover redovisa antalet arsarbetskrafter och medeltalet
anstéllda samt driftskostnad per arsarbetskraft (forordning om myndigheters
arsredovisning m.m. 1996:882). Driftskostnaden per arsarbetskraft rdknas
fram genom att myndigheterna summerar posterna for personal, lokaler och
ovriga driftskostnader. Revisorerna anser att denna redovisning inte ar till-
racklig och menar att dven myndigheternas 16nekostnader bor redovisas i
arsredovisningarna. Lonekostnaderna, som omfattar samtliga anstéllda oav-
sett anstdllningsform, bor redovisas separat och skilen till l16nekostnadernas
forandring i forhallande till tidigare &r bor kommenteras. Fordndringar av
l6nekostnaderna mellan olika &r kan bl.a. pdvisa fordndringar i verksamheten
och utgdr didrmed viktig information for regeringens beddmning av olika
myndigheter.

Regeringen behdver dven information for att kunna bedoma loneutveckl-
ingen i myndigheterna i samband med I6nerevisionerna och l6nehdjningarna
emellan dessa. Enligt revisorerna finns det darfor anledning for myndighet-
erna att folja upp och redovisa badde de dkade kostnader som f6ljer av myn-
digheternas l6nerevisioner och de l16nedkningar som beslutas for enskilda
anstillda mellan 16nerevisionema.

Revisorerna anser att det i en offentlig forvaltning behovs rutiner som ger
mdojligheter till insyn i och kontroll av myndigheternas 16nekostnader. Det
behovs dven bittre analyser som ger mojligheter att folja upp och utvirdera
hur den lokala 16neutvecklingen bidrar till myndigheternas resultat. For den
statliga forvaltningen ar det dven rimligt att dessa uppgifter redovisas i do-
kument som revideras arligen. Revisorerna menar darfor att myndigheterna
skall redovisa uppgifterna i arsredovisningen. Arsredovisningarna ar viktiga
dokument och den resultatredovisning som myndigheterna ldmnar i arsredo-
visningarna &r ett viktigt underlag for regeringens uppfoljning av myndighet-
ernas verksamhet. Vid Riksrevisionsverkets arliga revision av myndigheterna
granskas arsredovisningarna.

Revisorerna foreslar darfor att regeringen aldgger myndigheterna att i ars-
redovisningen redovisa lonekostnader och dvriga personalkostnader var for
sig. Skilen till I6nekostnadernas fordndring i forhallande till foregaende ar
skall kommenteras. Av redovisningen skall framgé bade de dkade kostnader
som blivit f6ljden av myndighetens 16nerevisioner och de kostnader som
uppstatt i samband med beslut om hdjning av enskilda anstdlldas 16ner mel-
lan 16nerevisionerna.

Revisorerna foreslar dven att regeringen skall aligga myndigheterna att i
arsredovisningen redovisa vilka kollektivavtal for 16ner och andra anstill-
ningsvillkor som myndigheten tillimpar samt kollektivavtalens kostnader
och resultat.
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Revisorerna beddmer att alla myndigheter skall ldmna redovisningar till
regeringen samt att redovisningarna bor vara utformade med ett visst matt av
enhetlighet. Det utesluter inte att regeringen i regleringsbreven till enskilda
myndigheter kan stélla ytterligare krav pa uppgifter om myndigheternas
I6ner och 16nebildning.

6.6 Revisorernas forslag i ssmmandrag

Under 1990-talet har, som redan ndmnts, arbetsgivaransvaret delegerats till
myndigheterna under regeringen. Arbetsgivarverket skall utdva sin verksam-
het sé sjélvstandigt som mojligt i forhallande till riksdagen och regeringen.
Samtidigt har de centrala parterna successivt genom centrala kollektivavtal
givit de lokala parterna mycket stor handlingsfrihet i 16neférhandlingarna.
Finansutskottet och regeringen skall inte langre godkénna de centrala avtalen
for 16ner. Myndigheterna har fatt langtgaende befogenheter att bestimma hur
tilldelade medel skall anvéndas.

Regeringen har konstaterat att 16neutvecklingen under RALS 1993-95 och
RALS 1995-98 inte har overstigit 16neutvecklingen pa arbetsmarknaden i
Ovrigt. Samtidigt visar revisorernas granskning att 16neutvecklingen for
statligt anstédllda i manga fall har Gverstigit de centrala avtalens nivaer for
berdkning av l16nedkningsutrymmet. Revisorerna konstaterar att fallstudie-
myndigheterna har haft tillrdckligt med pengar for att inte endast folja
RALS-arnas nivéer utan for betydligt storre lonehdjningar. Myndigheterna
har ocksa haft pengar for att hoja 16nerna for enskilda anstéllda mellan 16ne-
revisionerna.

Lonesystem och 16nesattning skall enligt de centrala 16neavtalen medverka
till att malen for verksamheterna uppnds och att verksamheterna bedrivs
effektivt. Lonebildningen skall utformas med utgangspunkt i verksamhetens
krav och bidra till god kompetens- och personalforsorjning bade pa kort och
lang sikt. Revisorerna menar att stora 10nehdjningar och stora skillnader
mellan olika myndigheters 16nehdjningar i sig inte behdver betyda att 16ne-
utvecklingen har anpassats till verksamhetens krav och att det finns osdker-
het bade hos myndigheterna och regeringen kring sambanden mellan verk-
samhet och myndigheternas 16nehdjningar.

Det delegerade arbetsgivaransvaret pa det statliga omradet far enligt stats-
makterna inte medfora att samhéllsekonomin paverkas negativt. Det far inte
heller paverka lonebildningen pa &vriga delar av arbetsmarknaden. Lone-
bildningen och 16neutvecklingen for statligt anstéllda maste utgé fran kraven
pa samhillsekonomisk balans. Staten skall inte vara 16neledande. Riksdagen
har uttalat att riksdagen och regeringen har ansvar for att folja upp och utvér-
dera effekterna av de kollektivavtal som triffas av Arbetsgivarverket och
myndigheterna. Riksdagen har dven uttalat att det aligger myndigheternas
chefer att se till att utfallet av 16neférhandlingarna inte inkréktar p& verksam-
hetens omfattning eller inriktning. Revisorerna anser att myndigheternas och
regeringens uppfoljningar och utvirderingar inte motsvarar riksdagens krav.
Revisorerna menar att det finns sérskild anledning for regeringen att upp-
mérksamma I6neutvecklingen i staten mot bakgrund av myndigheternas stora
befogenheter och handlingsfrihet. Myndigheternas 16neutveckling har under
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RALS 1993-95 och RALS 1995-98 6verskridit avtalens nivaer. Vissa myn-
digheter har 6verskridit nivderna i betydande grad. Enligt revisorerna finns
det darfor, och med hénsyn till den dnnu storre frihet som RALS 1998-2001
ger myndigheterna, anledning for regeringen att noga folja 16nekostnadsut-
vecklingen i myndigheterna.

Revisorerna foreslar att:

regeringen alagger myndigheterna att i arsredovisningen redovisa 16ne-
kostnader och &vriga personalkostnader var for sig. Skélen till 16nekost-
nadernas fordndring i forhallande till foregédende ar skall kommenteras.
Av redovisningen skall dven framga vilka kostnader som blivit f6ljden
av myndighetens 16nerevisioner och vilka kostnader som uppstatt i sam-
band med beslut om hdjning av enskilda anstélldas 16ner mellan 16nere-
visionerna,

regeringen aldgger myndigheterna att i &rsredovisningen redovisa vilka
kollektivavtal for 16ner och andra anstillningsvillkor som myndigheten
tillimpar samt kollektivavtalens kostnader och resultat,

regeringen foljer upp och analyserar respektive myndighets 16neutveckl-
ing och kostnaderna for 16neutvecklingen i mél- och resultatdialogerna.
Dirvid skall myndigheternas forutsdttningar att hoja de anstélldas 16ner
och samtidigt genomfora den éalagda verksamheten sérskilt uppmark-
sammas.

1998/99:RR10
Bilaga 1

92



Referenser 1998/99:RR 10
Bilaga 1

Utskottsbetinkanden

e Bet. AU 1985/86:6, rskr. 48

e Bet. 1990/91:UbU4, rskr. 1990/91:176
e Bet. 1992/93:FiU10, rskr. 1992/93:205
e Bet. 1992/93:FiU20, rskr. 1992/93:189
e Yittr. 1993/94:FiU8y

e Bet. 1993/94:KU19, rskr. 1993/94:264
e Bet. 1994/95:FiU10, rskr. 1994/95:179
e Bet. 1995/96:FiU01, rskr. 1995/96:131-134
e Bet. 1996/97:KU3, rskr. 1996/97:27-30
e Bet. 1997/98:AU1

Propositioner

e Prop. 1984/85:219
e Prop. 1990/91:18
e Prop. 1992/93:100
e Prop. 1992/93:150

e Prop. 1993/94:77 En ombildning av arbetsgivarorganisationen for det
statliga omradet

e Prop. 1994/95:100

e Prop. 1994/95:150, bilaga 1

e Prop. 1995/96:25 En politik for arbete, trygghet och utveckling
e Prop. 1995/96:150

e Prop. 1995/96:207 En ekonomisk politik for att halvera den 6ppna arbets-
16sheten till &r 2000

e Prop. 1995/96:220 Lag om statsbudgeten
e Prop. 1996/97:1
e Prop. 1997/98:1
e Prop. 1998/99:1



Departementsskrivelser

Ds 1988:2, Fack & samhille, Loner, konflikter, ansvar, hdnsyn, rapport
frdn Forhandlingsutredningen

Ds 1993:23, Stabiliseringsavtal 1991-1992, Rapport av regeringens
forhandlingsgrupp (FHG) den 31 mars 1993

Ds 1994:13, Lex Britannia, Arbetsmarknadsdepartementet

Ds 1995:6, ELMA

Lagar och forordningar

Anslagsforordningen, SFS 1996:1189

KK 1974:153, Riksdagsordningen

KK 1974:152, Regeringsformen

SFS 1980:100, Sekretesslag

Foérordning 1976:1021 om statliga kollektivavtal m.m.
Forordning 1994:272 med instruktion for Arbetsgivarverket
Lag (1976:580) om medbestimmade i arbetslivet

Forordning (1988:137) med instruktion for Statistiska centralbyrdn
Lag (1992:889) om den officiella statistiken

Forordning (1992:1668) om den officiella statistiken
Forordning (1996:882) om myndigheters arsredovisning m.m.

Lag (1994:261) om fullmaktsanstillning

SOouU

SOU 1991:13, Spelreglerna pa arbetsmarknaden, rapport av Lonefor-
handlingsutredningen

SOU 1992:60, Enklare regler for statsanstdllda, LOA-utredningens hu-
vudbetdnkande

SOU 1993:16 Ekonomikommissionens rapport, Nya villkor for ekonomi
och politik
SOU 1994:141, Arbetsrittsliga utredningar, bakgrundsmaterial utarbetat

vid 1992 ars arbetsrattskommitté

SOU 1997:48, Arbetsgivarpolitik i staten, for kompetens och resultat,
slutbetdnkande av kommittén angdende den arbetsgivarpolitiska delege-
ringen

SOU 1997:164, Medlingsinstitut och 10nestatistik, betédnkande frén ut-
redningen om ett forstérkt forlikningsmannainstitut

1998/99:RR10

Bilaga 1

94



Publicerade skrifter 1998/99:RR 10

Bergqvist, Lunning, Toijer, Medbestimmandelagen, lagtext med kom- Bilaga 1
mentarer, andra upplagan, 1997

Corell m.fl., Sekretesslagen, Kommentar till 1980 ars lag med dndringar,
1992

Elvander, Nils, Regeringen och avtalsrorelserna under 1990-talet, artikel
1 Arbetsmarknad och arbetsliv nr 4, 1997

Elvander, Nils, Regeringen och avtalsrorelserna under 1990-talet, artikel
i Arbetsmarknad och arbetsliv nr 4, 1997

Folke Schmidt, Facklig arbetsrétt, 1997

Holmlund Bertil, Svensk 16nebildning — teori, empiri, politik. Bilaga 24
till Langtidsutredningen 1990

I takt med Europa, Samhillsekonomiska aspekter pd lonebildningen,
Rapport fran Edingruppen i februari 1995

I var makt — Pris och 16nebildning i Sverige, skrift fran LO, 1992
Lonerna, jobben och internationaliseringen, TCO, 1992
Lonestatistisk arsbok 1996, Statistiska centralbyran, 1997

Mal for personalarbetet, Riksskatteverket 1991, RSV 153 utgava 1

RRV 1997:8, Riksrevisionsverket, Statens totala inkomster och utgifter
1988-1996

Riksrevisionsverket, Statsbudgetens utfall

RRV 1997:48, Domstolsvésendet, Resursfordelningssystem och hinder
for ett effektivt resursutnyttjande

RRV 1998:20, Formerna for 16nebildning m.m. inom Forsvarsmakten

RRV 1998:22, Att verksamhetsanpassa 16nepolitiken, En granskning av
det I6nepolitiska arbetet vid fem myndigheter

RRV 1998:31, Underlag till drsredovisning for staten 1997

RRV 1998:33 Riksrevisionsverkets arliga rapport 1998 till regeringen
SACO-information, Lénen — en drivkraft, 1996

Staten i omvandling 1998, Statskontoret, 1998

Statistiska meddelanden, Statsanstillda, 1994, 1995, 1996, 1997, Statist-
iska centralbyran

Statskalendern 1998-10-20
Studier av 16nebildning pé det statliga omradet, Arbetsgivarverket, 1997

TCO 1998, Trygghet i fordndring

95



Verksamheten 1997, Arbetsgivarverket

Arsredovisningar, Arbetsgivarverket

Arsredovisningar, domstolsviisendet

Arsredovisningar, Riksrevisionsverket

Arsredovisningar, Sida

Arsredovisningar, Skolverket

Arsredovisningar, Skatteforvaltningen och exekutionsvisendet

Arsredovisningar, Vigverket

Ovriga tryckta killor

Arbetsgivarverket, 1998-06-24, Dnr 9805-0364-ELS-93
Arbetsgivarverkets avtalsinformation, RALS 1995-98, 1996
Arbetsgivarverkets instruktion och stadgar, 1998
Arbetsgivarverkets regleringsbrev

Dir. 1997:66, Ett forstarkt forlikningsmannainstitut

Regeringskansliet, Finansdepartementet, Forberedelser och uppldggning
av mal- och resultatdialog, 1996-12-04

Regeringskansliet, Finansdepartementet, Lonebildningen i mal- och
resultatdialogerna 1997-05-12

Riksdagens revisorer, forstudie 1997/98:5, Skolverket och skolans ut-
veckling

Sida 1998-05-28, Sidas férhandlingsordning vid lokal 16nerevision m.m.

Skolverket, Lonekostnader, skrivelse till Riksdagens revisorer 1998-04-
17, dnr 98:12605

Stabiliseringsavtalen, 1990

Affarsverksavtal, AVA, mellan Statens arbetsgivarverk, Statsanstilldas
Forbund (SF), Sveriges Akademikers Centralorganisation (SACO) och
TCO-S (TCO:s statstjanstemannasektion), 1990

RALS 1991-93 mellan SAV och SACO, 1991

RALS 1991-93 mellan SAV och TCO-OF/A, TCO-OF/C och TCO-
OF/F, 1991

Ramavtal 1993-95 mellan SAV och SACO-S
Ramavtal 1993-95 mellan SAV och SF, 1993

Ramavtal 1993-95 mellan SAV och TCO-OF/S, P och O sammantagna,
1993

1998/99:RR10
Bilaga 1

96



Ramavtal 1995-98 mellan Arbetsgivarverket och SACO-S, 1996 1998/99:RR10
Ramavtal 1995-98 mellan Arbetsgivarverket och SEKO, 1996 Bilaga 1

Ramavtal 1995-98 mellan Arbetsgivarverket och TCO-OF/S, P och O
sammantagna, 1996

Allmiént 16ne- och forméansavtal, ALFA, 1996 och 1997

Ramavtal 1998-2001 mellan Arbetsgivarverket och OFR/S, P och O
sammantagna, 1998-06-29

Ramavtal 1998-2001 mellan Arbetsgivarverket och SACO-S
Ramavtal 1998-2001 mellan Arbetsgivarverket och SEKO, 1998-06-29

Ovriga kiillor

Arbetsgivarverket, Overenskommelse mellan Arbetsgivarverket och
SACO-S om samarbete i statistikfragor, 1996-11-28, dnr 9611-0638-ST-
93

Arbetsgivarverkets redovisningar av 16neutvecklingen for identiska indi-
vider och kollektivet

De sex fallstudiemyndigheternas redovisningar av ldneutvecklingen
under RALS 1993-95 och RALS 1995-98

Myndigheternas redovisningar av kompetensforsorjningen
Regeringsbeslut 11, 1997-11-27, Fi97/3454
Regeringsbeslut 12, 1997-11-27, Fi97/3455
Regeringsbeslut, 1997-09-25, Fo97/1122/ESU
Regeringsbeslut 13, 1998—11-19, Fi98/3068

Forsvarsmakten, formerna for 16nebildning m.m. inom Forsvarsmakten,
remissyttrande 1998-04-29

LO, http://www.lo.se, 1998-08-17
Vigverket PM 1998-08-31

97



98



Definitioner och forklaringar

Vem ér part pd arbetsmarknaden?

I medbestimmandelagens 6 § definieras arbetsmarknadens parter pa fol-
jande sitt:

Med arbetstagarorganisation avses sddan sammanslutning av arbetstagare
som enligt sina stadgar skall tillvarata arbetstagarnas intressen i forhallandet
till arbetsgivaren. Med arbetsgivarorganisation avses motsvarande samman-
slutning pa arbetsgivarsidan.

Med lokal arbetstagarorganisation avses sdédan sammanslutning av arbets-
tagare som &r part i lokal forhandling med arbetsgivare. Med central arbets-
tagarorganisation avses forbund eller ddrmed jamforlig sammanslutning av
arbetstagare (6 § lag 1976:580, om medbestimmande i arbetslivet).

Ratten att bilda organisationer den s.k. foreningsfriheten dr grundlagsfast (RF
2:1 punkt 5). Juridiskt sett betraktas arbetstagar- och arbetsgivarorganisat-
ionerna i allménhet som ideella foreningar. De rdknas, om vissa minimikrav
ar uppfyllda, som juridiska personer (sjédlvstidndiga rittssubjekt). Till de
minimikrav som brukar anges for att en ideell forening skall rdknas som
juridisk person hor att foreningen skall ha antagit stadgar och utsett en sty-
relse. Stadgarna skall innehélla nagot om det som individualiserar organisat-
ionen, exempelvis organisationens namn, d&ndamal och interna beslutsord-
ning. Arbetstagarorganisationerna #r inte underkastade offentlig reglering
eller administrativ kontroll. Pé det statliga omradet dr emellertid arbetsgivar-
parten, Arbetsgivarverket, inte en ideell forening. Arbetsgivarverket ar en
statlig myndighet och statliga myndigheter &r inte sjilvstindiga juridiska
personer. De ingér i den juridiska enheten (personen) staten. Ett annat skél
till att Arbetsgivarverket inte &dr en ideell forening &r det obligatoriska med-
lemskapet for de statliga myndigheterna under regeringen. I de utredningar
som utarbetades av sekretariatet vid 1992 érs arbetsrattskommitté resonera-
des om Arbetsgivarverket pa foljande sitt:

Vad som ndrmare ligger i uppgiften att vara arbetsgivarorganisation sigs
inte. Séledes dr verket inte en arbetsgivarorganisation enligt den definition
som finns i 6 § medbestimmandelagen. Den bestimmelsen omfattar bara
ideella foreningar dir medlemskapet ar frivilligt. Arbetsgivarverket dr dire-
mot en myndighet dven enligt de nya reglerna, och anslutningen kommer
sannolikt att vara obligatorisk (SOU 1994:141 s. 92).

Vad innebdr foreningsritt, forhandlingsrétt och kollektivavtal?
Foreningsrdtten

Begreppet foreningsritt dr begransat till forhallandena pé arbetsmarknaden
och &r inte liktydigt med begreppet foreningsfrihet enligt regeringsformen
(SOU 1994:141). Med foreningsréitt menas réttigheten att tillhdra och att
utnyttja medlemskap i en organisation pa arbetsmarknaden utan att av den
anledningen bli utsatt for patryckningar eller annan obehérig inblandning av
motparten i anstdllningsforhallandet (Bergqvist m.fl.). I medbestdmmandela-
gens 7 § definieras foreningsratt pa foljande sétt:
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— — — réatt for arbetsgivare och arbetstagare att tillhora arbetsgivar- eller ar-
betstagarorganisation, att utnyttja medlemskapet och att verka for organisat-
ionen eller for att sddan bildas (7 §).

Medbestdmmandelagens 8 § slar fast att fOreningsrétten skall ldmnas
okrdnkt. Krankning av fOoreningsritten uppstar om négon arbetsgivare, ar-
betstagare eller organisation vidtar en atgérd till skada for ndgon pa andra
sidan i syfte att forma denne att inte utnyttja sin foreningsritt eller for att
denne har utnyttjat sin rittighet att tillhéra en organisation. Aven om atgir-
den vidtas for att ett atagande mot ndgon annan skall uppfyllas foreligger en
krénkning. Organisationerna &r skyldiga att soka hindra egna medlemmar att
begéd foreningsrittskrinkningar. Medbestimmandelagens foreningsrittsliga
regler &r tvingande och &r lika for offentlig som for privat sektor. Férenings-
ritten enligt medbestimmandelagen dr dock begréinsad till att gélla endast
inom ramen for ett anstdllningsforhéllande. Skyddet for foreningsrétten anses
vara en forutsittning for att principen om rétten att forhandla kollektivt skall
kunna genomfdras effektivt. Aven reglerna om den negativa foreningsritten
ar tvingande ritt. De reglerna behandlas ddremot inte i medbestimmandela-
gen (Bergqvist m.fl., SOU 1994:141).

Férhandlingsriitten

De grundldggande reglerna om ritten for en arbetstagarorgansation att for-
handla om medlemmarnas anstéllningsvillkor med en arbetsgivare eller
arbetsgivarorganisation, den allménna forhandlingsritten, framgér av 10 § i
medbestimmandelagen. Amnesomradet for forhandlingar enligt 10 § #r
fragor som ror forhéllandet mellan arbetsgivare och arbetstagare. Férhand-
lingsrdtt har alla fackliga organisationer som har medlemmar som &r an-
stillda hos en arbetsgivare. Arbetsgivaren har pd samma sitt ratt att for-
handla med sina anstilldas fackliga organisationer. Forhandlingsritten som
avser ett bestdende (eller tidigare) anstillningsforhallande motsvaras av en
skyldighet att forhandla. Enskilda arbetstagare som dr medlemmar i en fack-
lig organisation har enligt lagen varken nigon direkt forhandlingsritt eller
forhandlingsskyldighet med arbetsgivaren. Forhandlingsrétten har i och med
medlemskapet 6verldmnats till arbetstagarorganisationerna.

I paragraferna 11-14 i medbestimmandelagen finns bestimmelser om ar-
betsgivarens forhandlingsskyldighet — s.k. medbestimmandeforhandlingar —
innan arbetsgivaren ensidigt fattar beslut i vissa fragor. Pa det offentliga
omradet skall reglerna i 11-14 §§ inte tillimpas betraffande beslut om di-
sciplinansvar, atalsanmidlan och skiljande fran arbetsuppgifter (Bergqvist
m.fl., 41 §, LOA).

Medbestimmandelagen &r subsididr i forhallande till annan tvingande lag
eller till forfattning som har lagstdd. Det betyder att parterna pa arbetsmark-
naden inte kan stddja sig pd medbestimmandelagen for att hidvda sin rétt att
sluta avtal som inkrdktar pa det lagreglerade omradet. Det finns dock inte
ndgra hinder mot att férhandla och att sluta avtal som kompletterar de offent-
ligrattsliga reglerna (SOU 1994:1).
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Kollektivavtalet

Kollektivavtalet 4r i forsta hand ett vanligt avtal pa s sétt att det liksom alla
andra avtal grundas pa anbud och accept och regleras av bestimmelserna i
allménna avtalslagen. Med kollektivavtal avses ett skriftligt avtal mellan en
arbetsgivarorganisation eller arbetsgivare och en arbetstagarorganisation om
anstéllningsvillkor for arbetstagare eller om forhallande i dvrigt mellan ar-
betsgivare och arbetstagare (23 § MBL). Om kollektivavtalet inte uppfyller
dessa kriterier blir det inte ogiltigt utan betraktas som ett vanligt avtal (Ds
1994:13). Kollektivavtalet dr resultatet av genomforda forhandlingar och av
att parterna slutligt blivit 6verens. Kollektivavtalet sluts vanligen for en
bestdmd period. Det forutsdtts att parterna mot tidsperiodens slut genomfor
nya avtalsforhandlingar for att komma Gverens om vad som skall gilla for
nésta avtalsperiod. Huvudregeln &r att bestimmelserna om anstillningsvill-
kor i kollektivavtalet dvergér till att d&ven ingd i de enskilda medlemmarnas
anstéllningsavtal. Det giller oavsett om en anstélld blivit medlem i organisat-
ionen fore eller efter avtalets tillblivelse (26 § MBL). Pa samma sitt som ett
vanligt avtal dr kollektivavtalet bindande for avtalsparterna.

Arbetsgivare och arbetstagare som ar bundna av kollektivavtal kan ej med
giltig verkan tréffa 6verenskommelse som strider mot avtalet (27 § MBL).

Medbestdmmandelagens 27 § &r tvingande till sin natur. Arbetsgivare och
arbetstagare som dr bundna av ett kollektivavtal kan darfor inte (i forhallande
till varandra) komma 6verens om négot som strider mot kollektivavtalet. En
sddan overenskommelse har i sddana fall inte ndgon giltig verkan. Detta
géller forutsatt att de avtalsslutande parterna inte kommit dverens om négot
annat (Folke Schmidt, Facklig arbetsritt, 1997). Kollektivavtalet begrinsar
avtalsfriheten for medlemmarna i de avtalsslutande organisationerna pa
samma sétt som en tvingande lag. Det dr endast de avtalsslutande parterna
som kan komma 6verens om éndringar i kollektivavtalet eller att avtalet skall
upphora att gélla (Ds 1994:13).

For oorganiserade anstéllda vid en myndighet tillimpas de kollektivavtal
som myndigheten dr bunden av (7 § forordningen, 1976:1021, om statliga
kollektivavtal m.m.).

I kollektivavtalen kan parterna dverlimna beslutanderdtten i en viss friga i
avtalet for arbetsgivarens ensidiga beslut, s.k. arbetsgivarbeslut (tidigare
arbetsgivarventil).
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Definitioner av nagra begrepp

Foljande begrepp anvénds i rapporten och i bilagorna framst i samband med
redovisning av 16neutfall och i den statistik som har himtats fran Arbetsgi-
varverket.

Lonebeteckning I eller C:
Anstillda med individuell 16n, tarifflon eller 16n enligt chefsavtalet.

Tariffloner:

Tariffléner finns kvar vid vissa myndigheter. Det finns dock inte léngre
nagot centralt avtal om tarifflonesystem. Tarifflonesystem giller for vissa
arbetstagargrupper. Tarifflonesystemen differentierar 16nen efter arbetsupp-
gifternas art och svérighetsgrad samt arbetstagarens ansvar, yrkeserfarenhet
och utbildning. Tarifferna anger normalt vilken ldgsta 16n som skall betalas.
Tarifferna innehéller flera steg och den anstéllde far i regel 16nekning med
vissa tidsintervall.

Identiska individer:
Personer som varit anstéllda vid samma myndighet samtliga ar mellan 1993
och 1997 med lonebeteckningen I eller C och som arbetar minst 40 % av
heltid respektive &r.

Kollektivet:
Samtliga anstillda vid respektive myndighet med 16nebeteckning I eller C
och som arbetar minst 40 % av heltid.

Fast lon:
Individuell 16n (eller tarifflon) och fasta 16netilldgg, i forekommande fall
uppraknade till heltidsvarden.

Sektor:
Gruppering av myndigheter enligt Arbetsgivarverkets sektorindelning.

Departementsomrdde:
Gruppering av myndigheter i enlighet med departementens olika verksam-
hetsomréden ar 1998.
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Sammanstillning av remissyttranden dver rapport
1998/99:5 Myndigheternas 1onekostnader

Foljande remissinstanser har yttrat sig

Justitiedepartementet, Néringsdepartementet, Kriminalvardsstyrelsen, Sida,
Forsvarets materielverk, Riksforsdkringsverket, Vigverket, Riksrevisions-
verket, Riksskatteverket, Arbetsgivarverket, Skolverket, Lénsstyrelsen i
Skane ldn, OFR.

Féljande remissinstanser har beretts tillfille att yttra sig men avstdtt:

Finansdepartementet, Domstolsverket, Linkdpings universitet, SACO-S,
SEKO.

Allméanna synpunkter

De flesta remissinstanserna framfor inga invdndningar mot revisorernas
forslag och négra instanser &r positiva. Flera remissinstanser har framhallit
att revisorernas forslag framst skulle vara framsprungna ur det faktum att
fallstudiemyndigheterna liksom ménga andra myndigheter har hojt 16nerna
over de centrala avtalens nivaer. Flera remissinstanser framhéller att utform-
ningen av de centrala avtalen under undersokningsperioden medfor att olika
myndigheters utfall, beroende pa verksamheternas krav, kan skilja sig mellan
varandra samt verstiga avtalens nivéer.

Flera myndigheter har framhallit att de inte vill ha en atergang till det
gamla detaljstyrda systemet. Fran flera remissinstanser framfors dven att
kontroll och redovisningsbehov maéste viigas mot ett behov av att undvika
alltfor detaljerade redovisningar och dkad byrakrati.

Hér nedan framgar remissinstansernas overgripande synpunkter pé revisorer-
nas forslag m.m. De synpunkter som avser de enskilda forslagen aterges
langre fram i remissammanstéllningen.

Justitiedepartementet framhéller betydelsen av att folja upp hur det delege-
rade arbetsgivaransvaret hanterats i forhallande till kraven pa samhallseko-
nomisk balans och att staten inte skall vara 16neledande. Departementet anser
att myndigheterna dven fortséttningsvis skall ges betydande mdjligheter att
inom ramen for de centrala avtalen och den delegerade arbetsgivarpolitiken
kunna anpassa 16nepolitiken till den lokala myndighetens krav.

Ndringsdepartementet instimmer i revisorernas uppfattning att 16neut-
vecklingen vid de statliga myndigheterna och kostnaderna for den bor fa
storre uppmérksamhet. Departementet framhaller betydelsen av att fragor om
16nesystem och lonesdttning skall relateras till verksamheternas mal och
modjligheterna att uppna mélen pa ett effektivt sitt.

Kriminalvdrdsstyrelsen instimmer 1 revisorernas forslag. Styrelsen anfor
att arbetsmarknaden under de nérmaste tio dren kommer att std infor mycket
stora rekryteringsproblem. De ungdomar som skall eftertrdda de grupper som
gar 1 pension snart dr, enligt Kriminalvardsstyrelsen, till antalet betydligt
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farre. Kriminalvardsstyrelsen menar att staten och kommunerna for att sikra
kompetensforsdrjningen pé sikt darfor kan tvingas till att justera ingangslo-
nerna eftersom l6neldget inom den offentliga sektorn i stort &r ldgre &n inom
den &vriga arbetsmarknaden. Aven detta &r, enligt Kriminalvirdsstyrelsen,
skal som talar for revisorernas forslag.

Sida anfor att en 6kad styrning av myndigheternas 16nekostnadsplanering
skulle forsvara myndigheternas mdjligheter att utvecklas i sin arbetsgivarroll.
Sida menar att de sex fallstudiemyndigheternas redovisningar av finansie-
ringen av l16nehdjningarna Gver avtalens ldgsta nivaer pavisar god insikt om
I6neutvecklingen och kostnaderna for den.

Férsvarets materielverk menar att 16nebildningen skall kunna relateras till
verksamhetens krav och personalbehoven samt att det dr nddvéndigt med
regelbunden uppfoljning av 16neutvecklingen.

Aven Riksforsikringsverket instimmer i uppfattningen att det dr nddvén-
digt med uppfoljning och analys av loneutvecklingen. Enligt Riksforsak-
ringsverket bor regeringen och myndigheterna utveckla metoder for att
kunna skapa béttre samband mellan 16nebildning och verksamhetsmal.

Vigverket fragar vad staten skall jamforas med eftersom lonedkningarna i
staten inte avviker mot arbetsmarknaden i 6vrigt. Verket anser att det behdvs
l6nestatistik och befattningsvarderingssystem for att gora jaimforelser dels
inom staten, dels for att den statliga arbetsmarknaden skall kunna jimforas
med den dvriga arbetsmarknaden. Betraffande RALS 1998-2001 framhaller
verket att de s.k. stupstockarna r ett problem och menar att dessa fungerar
som golv for forhandlingarna.

Riksrevisionsverket anfor att ett generellt krav pa redovisningar i myndig-
heternas arsredovisningar som revisorerna foreslagit skulle medfora ett bety-
dande merarbete. Verket menar att det &r tveksamt om resultaten skulle
komma att vara anvéndbara. Enligt verket bor huvudinriktningen vara att
departementen dven i fortsdttningen skall styra aterrapporteringen i respek-
tive myndighets arsredovisning for att fa ett relevant underlag for uppfolj-
ningen.

Riksskatteverket anfor att intentionerna med revisorernas rapport verkar
vara att fa en tydligare dialog kring verksamhetsuppdraget, kompetensfor-
sorjningen och lonekostnaderna och inte en betungande redovisning av en
mingd detaljerad information 16sryckt ur ett stérre sammanhang. Darfor
ifrdgasétter och avrader verket fran revisorernas forslag om redovisning av
vid myndigheterna tillimpade kollektivavtal. Riksskatteverket 1dmnar i sitt
remissyttrande dven synpunkter pd beskrivningarna och tabeller som avser
verket.

Arbetsgivarverket avvisar revisorernas forslag. Verket menar att redovis-
ningarna skulle kunna stdra relationerna dels mellan olika arbetsgivare, dels
med arbetstagarorganisationerna. Arbetsgivarverket framhaller att sadana
stela procedurer i stéllet for att gora nytta flyttar uppmérksamheten fran det
komplicerade utvecklingsarbete som krivs for det lokala 16nebildningsar-
betet. Enligt yttrandet har verket generellt sett en positiv instéllning till stati-
stikanalys av den lokala I6nebildningen och avvisar inte anvéndning av stati-
stik vid uppfoljning och utvirderingar. Verket framhaller dock att analysen
maste bedrivas professionellt, systematiskt och 1dngsiktigt annars kan den
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verka skadligt genom att sprida och befédsta vanforestdllningar. Arbetsgivar-
verket anfor att forutsittningarna for en vél fungerande 16nebildning behdver
forbattras i alla led inklusive hos de granskande organen. Verket anser att
revisorernas rapport endast bidrar till att ytterligare belysa detta behov och
att revisorernas forslag inte pa nagot sitt bidrar till att behovet tillgodoses.
Arbetsgivarverket anfor dven att revisorernas resonemang om att myndighet-
ernas ramanslag skulle kunna vara for generost berdknade dr anmérknings-
vért och att revisorerna inte torde vara okunniga om hur I6nekostnadsdelen i
ramanslagen bestdms. Verket undrar om revisorerna dr medvetna om att de i
rapporten resonerar som om de vill atergd till det tidigare systemet med
centrala avtal som styr bade myndigheternas 16ner och deras finansiering.

Skolverket menar att myndigheterna &r vdl medvetna om att staten inte
skall vara 16neledande pd arbetsmarknaden. Verket anfor dven att det dr svért
att rekrytera och behdlla kvalificerade medarbetare om l6nerna blir alltfor
laga inom den statliga sektorn.

Linsstyrelsen i Skdane ldn menar att det finns stora skillnader i myndighet-
ernas ekonomiska forutséttningar. Detta medfor, enligt ladnsstyrelsen, att
vissa myndigheter kan ge sina anstéllda en forhéllandevis god l16neutveckling
medan det for andra myndigheter utgdr en anstringning att ens né upp till de
centrala avtalens miniminivder. Enligt lansstyrelsen finns det ddrmed en risk
for att det inte dr verksamhetens krav som blir styrande for lonesattningen.
Ménga myndigheter kan ha svért att behalla kvalificerad och kompetent
personal till foljd av bristande ekonomiska resurser.

OFR anfor att organisationen, bortsett fran revisorernas motiv, tillstyrker
revisorernas forslag i den del som avser redovisning av 16neékningarna un-
der avtalsperioden. Organisationen anser att de avtalsslutande parterna har
intresse av att 16nedkningarna och orsakerna till 16nedkningarna kartlaggs.
OFR menar dven att forutséttningen for en vél fungerande lokal 16nebildning
behover forbattras ytterligare i alla led.

Uppfoljning, redovisning och analys av myndigheternas
l16nekostnader

Revisorernas forslag:

e Revisorerna foreslar att regeringen alagger myndigheterna att i arsredo-
visningen redovisa 16nekostnader och dvriga personalkostnader var for
sig. Skilen till Ionekostnadernas fordndring i forhallande till foregaende
ar skall kommenteras. Av redovisningen skall dven framgé vilka kost-
nader som blivit f6ljden av myndighetens 16nerevisioner och vilka kost-
nader som uppstatt i samband med beslut om hdjning av enskilda an-
stélldas 16ner mellan 16nerevisionerna.

Justitiedepartementet framfor inte ndgra invindningar mot forslaget men
anfor att utformningen av revisorernas forslag kan vara ett av flera sitt att
belysa loneutvecklingen pa lokal niva. Departementet menar att revisorernas
underlag inte &r tillrickligt uttdmmande for att kunna utgéra underlag for en
bedémning av den mest lampliga metoden.
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Ndringsdepartementet instimmer i revisorernas forslag och menar att det
finns skél for regeringen att begira in de foreslagna redovisningarna. Depar-
tementet anfor att redovisningarna skulle ge mdjlighet till djupare analyser
av myndigheternas forvaltningskostnader och ge bittre underlag i budgetar-
betet. Dock menar departementet att redovisningarna inte sjdlvklart har sin
plats i arsredovisningarna. I stéllet kan det dvervdgas om informationen skall
ldmnas i ett separat dokument som dven skulle kunna innehalla annan perso-
nalekonomisk information.

Kriminalvardsstyrelsen instimmer i revisorernas forslag.

Sida menar att redovisningar enligt revisorernas forslag skulle utgora ett
bra underlag for arbetet med den verksamhetsanpassade 16nebildningen. Sida
anfor dock att redovisningarna maste vara av dvergripande natur och inte
alltfor detaljerade.

Forsvarets materielverk instimmer 1 revisorernas forslag och menar att det
ar nodvindigt med regelbunden uppf6ljning av loneutvecklingen. Materiel-
verket framhéller dock att verket inte onskar en atergdng till tidigare system
med styrning i kostnadsslag. Verket menar vidare att det underlag som skall
redovisas i arsredovisningarna méste vara tydligt definierat, att begrepp och
metodik samordnas med Arbetsgivarverket och att de fakta som foljs upp i
storsta mojliga man bor vara desamma mellan aren.

Riksforsdkringsverket framfor inga invéndningar mot forslaget. Verket
menar dock att redovisningen inte far begrdnsa myndigheternas rorelsefrihet
i fragor som ror den egna lonepolitiken.

Riksskatteverket har inga inviandningar mot att i drsredovisningen redovisa
l6nekostnader och 6vriga personalkostnader var for sig. Daremot bitrdder
verket inte den del av forslaget som avser redovisningen av 16nekostnader
som uppstar till f6ljd av 16nerevisioner respektive mellan 16nerevisionerna
var for sig. Verket menar att en sadan redovisning rimmar illa med RALS
1998-2001 och avtalets intentioner. Verket motsétter sig inte kontinuerliga
analyser av 16nekostnadsokningarnas orsaker men anser att det &r den totala
kostnads6kningen som é&r intressant och inte enskilda delar av den.

Viigverket framfor inga invéndningar mot revisorernas forslag. Verket an-
for dock, i likhet med Forsvarets materielverk, att definitionen av vad som
skall foljas upp maste vara fullkomligt tydlig. Vigverket menar att uppfolj-
ningen skall bestimmas i dialog med myndigheterna och att myndigheterna
skall ges mdjligheter att skapa kostnadseffektiva maskinella rutiner for upp-
foljningen.

Skolverket har inga invindningar mot forslaget. Verket anfor att det ar vik-
tigt att belysa personaladministrativa handelser inom myndigheterna. Det &r,
enligt verkets yttrande, den mest framtradande resursen inom myndigheterna
och bor dirmed ingéende redovisas i myndigheternas arsredovisningar.

Lénsstyrelsen i Skane lin stéller sig positiv till forslaget och anser att den
foreslagna skyldigheten bor atféljas av en dversyn av metoderna for berdk-
ning av de arliga nivdhdjningarna av anslagen. Enligt ldnsstyrelsen behdvs
det bittre mdjligheter for myndigheterna att planera 16neutvecklingen mer
langsiktigt och att det déarfor krdvs béttre dverensstimmelse mellan de cen-
trala 16neavtalen och modellen for pris- och 16neomrékning av anslagen.
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Revisorernas forslag:

e Revisorerna foreslar att regeringen aldgger myndigheterna att i &rsredo-
visningen redovisa vilka kollektivavtal for 16ner och andra anstéllnings-
villkor som myndigheten tillimpar samt kollektivavtalens kostnader och
resultat.

Riksskatteverket instimmer inte i forslaget. Verket ifragasitter vardet av att
redovisa lokala avtal i form av flextidsavtal, avtal om forldngd uppsidgnings-
tid m.m. Riksskatteverket ifragasitter starkt och avrader fran sadana detalje-
rade redovisningar som skulle medfora en méngd gransdragningsproblem. I
forlangningen skulle en sédan redovisning, enligt verket, kunna bli styrande
for det lokala forhandlingsarbetet och som en grund for fackliga yrkanden.

Viigverket menar att revisorernas forslag om redovisning av vilka kollek-
tivavtal som tillimpas kan tjana som exempel pa att definitionen av vad som
skall f6ljas upp maste vara glasklar. Verket undrar t.ex. vad revisorerna
menar att det & mer som skall redovisas enligt forslaget ovan jamfort med
forslaget om redovisning av 16nekostnader m.m.

Revisorernas forslag:

e Revisorerna foreslar att regeringen foljer upp och analyserar respektive
myndighets 16neutveckling och kostnaderna for 16neutvecklingen i mél-
och resultatdialogerna. Darvid skall myndigheternas forutséttningar att
hoja de anstdlldas l6ner och samtidigt genomfora den dlagda verksam-
heten sérskilt uppméarksammas.

Justitiedepartementet anfor att mal- och resultatdialogerna bl.a. bor anvindas
for att f& en sammanhallen och &vergripande bild av hur myndigheterna
anvinder 16nepolitiken som ett instrument kopplat till malen for verksamhet-
en.

Ndringsdepartementet instimmer med revisorernas forslag och anfor att
det ar naturligt att ta upp fragor om kostnader, resursutnyttjande och effekti-
vitet i diskussionerna om myndighetens maluppfyllelse och resultat. Depar-
tementet menar att det forhallande att manga myndigheter i nuldget har stora
anslagssparanden i hog grad understryker betydelsen av att ta upp sadana
fragor i dialogerna.

Kriminalvdrdsstyrelsen anfor att det finns goda skil att uppméarksamma
myndigheternas I6neutveckling och forutséttningar att genomfora den alagda
verksamheten i mal- och resultatdialogerna.

Sida anf0r i sitt yttrande att de av revisorerna foreslagna redovisningarna
skulle komma att utgora ett bra underlag for mal- och resultatdialogerna.

Forsvarets materielverk menar att det dr vésentligt att myndigheterna i
mal- och resultatdialogerna far mojlighet att forklara motiven till 16nekostna-
derna och lonekostnadernas utveckling.

Riksskatteverket instimmer helt i revisorernas forslag.
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