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1 Revisorernas granskning

Riksdagens revisorer har efter ett forslag fran forsvarsutskottet granskat
arbetsgivarpolitiken inom Forsvarsmakten med sérskild inriktning pa 16ne-
bildningen. Myndighetens 16nebildning péverkar inte bara den egna verk-
samheten, utan har dessutom verkningar for samhallsekonomin i stort. Lone-
bildningen ar bl.a. dérfor ett av myndighetens viktigaste arbetsgivarpolitiska
instrument.

I rapporten Giv akt pd lonebildningen (bilaga till denna skrivelse) konsta-
terar revisorerna att flera faktorer forsvarar Forsvarsmaktens mojligheter att
anpassa lonebildningen till att frimja verksamhetsintresset. Det géller attity-
derna till arbetsgivarfrigor inom Forsvarsmakten, myndighetens storlek och
struktur samt den pagéende omstruktureringen.

Granskningen visar att forbandschefen i stor utstrickning stir ensam i 16-
nebildningen, medan motparten vid forbanden &r vél organiserad. Hogkvarte-
rets organisation &r splittrad. Arbetsgivarfrdgorna hanteras inom olika avdel-
ningar av Hogkvarteret. Detta resulterar i att ansvaret for styrning och upp-
foljning &r oklart. P4 grund av de oklara ansvarsforhdllandena foljs t.ex. inte
forbandens 16nekostnader upp. Splittringen i Hogkvarterets organisation
leder ocksé till att forbanden fér oklara och ibland motstridiga styrsignaler
vad giller arbetsgivarpolitiken.

Revisorerna anser att uppfoljningen av arbetsgivarpolitiken &r ett viktigt
instrument for att Forsvarsmakten ska kunna verksamhetsanpassa 16nebild-
ningen. Trots att forutséttningarna har forbattrats dr Forsvarsmaktens upp-
foljning av 16nebildningen fortfarande otillrdcklig. Regeringen har ocksa
brustit i sitt ansvar att stilla krav pa och folja upp Forsvarsmaktens arbetsgi-
varpolitik.

Rapporten har remissbehandlats. Yttranden 6ver rapporten har ldmnats av
Arbetsgivarverket, Ekonomistyrningsverket, Facket for service och kommu-
nikation (SEKO), Forsvarsforbundet, Forsvarsmakten, Officersforbundet och
Statskontoret.



2 Remissinstansernas synpunkter och revisorernas
overviaganden

2.1 Allménna utgangspunkter
Rapporten

Revisorerna framholl i rapporten att Forsvarsmakten kan stérka sin arbetsgi-
varroll pa tre olika sdtt: genom att paverka och foréndra attityder till arbets-
givarpolitiken inom organisationen, genom att skapa organisatoriska forut-
sdttningar for en starkare arbetsgivarroll samt genom en forbattrad styrning
och uppf6ljning av arbetsgivarpolitiken.

Granskningen har visat att Forsvarsmakten bedriver en mycket kostsam
arbetsgivarpolitik. Sedan 1996 har antalet anstdllda i Férsvarsmakten mins-
kat med en fjardedel. Vid utgangen av 2002 hade Forsvarsmakten knappt
21 000 anstéllda. Forsvarsmaktens personalkostnader har ddremot inte mins-
kat sedan 1996.

Remissinstansernas synpunkter

Férsvarsmakten héller delvis med om de synpunkter och forslag som redovi-
sas i1 rapporten. Ddremot menar Forsvarsmakten att de problem och fakta
som revisorerna framfor dr vél kénda. En del av frdgorna hor enligt For-
svarsmakten samman med den pdgadende omstruktureringen och dr darfor
inte mojliga att ratta till. Andra fragor har Forsvarsmakten arbetat for att
16sa. T sitt remissyttrande skriver Forsvarsmakten att arbetet med lonebild-
ningen har resulterat i att myndigheten under 2002 haft god kontroll pé l6ne-
utvecklingen 1 myndigheten.

Arbetsgivarverket skriver att man allmént intygar revisorernas beskriv-
ningar av dels sakforhallanden, dels de brister som pétalas. Verket menar att
de problem som revisorerna tar upp ir vl kénda genom bl.a. tidigare utred-
ningar.

Ekonomistyrningsverket tillstyrker de forslag som revisorerna ldmnar.
Verket betonar sérskilt vikten av att Forsvarsmaktens 16nebildning kopplas
till ekonomi- och verksamhetsstyrningen. Man kan enligt Ekonomistyrnings-
verket inte se vare sig 16nebildning eller arbetsgivarpolitik isolerad fran ovrig
styrning.

SEKO delar revisorernas uppfattning om problemen med Forsvarsmaktens
arbetsgivarpolitik. Enligt SEKO bor regeringen ta initiativ till en 6versyn av
Forsvarsmakten som revisorerna foreslar.

Férsvarsforbundet konstaterar att revisorernas rapport till stor del omfattar
endast en del av Forsvarsmaktens personal, ndmligen yrkesofficerarna. Detta
borde enligt forbundet betonas battre 4n vad som gjorts i rapporten. Forbun-
det papekar att 45 % av Forsvarsmaktens anstdllda utgors av civilanstillda
och att i princip ingen av dessa fatt sin utbildning betald av staten. Forsvars-
forbundet understryker att utvecklingen av personalkostnader i forhallande

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okédnt namn
pa
dokumentegenskap



till antalet anstdllda inte sammanhénger med de civilanstélldas 16ner eller
forméner.

Revisorernas éverviganden

Problemen med Forsvarsmaktens arbetsgivarpolitik och 16nebildning har
varit kénda ldnge. Riksrevisionsverket har tidigare patalat manga problem i
samband med olika granskningar. Av revisorernas rapport framgar att For-
svarsmakten inte lyckats atgirda problemen, trots att de sedan ldnge ar vél-
kénda.

Revisorernas granskning har inriktats mot hur Forsvarsmakten centralt
hanterar 16nebildningen inom myndigheten samt hur regeringen agerar i
friga om myndighetens arbetsgivarpolitik. Styrning och uppf6ljning péver-
kar 16nebildningen for sévil yrkesofficerare som civilanstillda. Ménga av de
problem som revisorerna funnit i sin granskning hénger dock samman med
Forsvarsmaktens hantering av yrkesofficerarna.

Forsvarsmakten menar att man, i och med det arbete som lagts ned pé 16-
nebildningsfrdgorna, under 2002 haft en god kontroll pd l6neutvecklingen i
myndigheten. Revisorerna visade i rapporten hur Forsvarsmaktens personal-
kostnader fordndrats i férhallande till antalet anstdllda mellan dren 1996 och
2001 (s. 39, bilagan s. 41). Enligt Forsvarsmaktens senaste arsredovisning
har personalkostnaderna stigit ytterligare under ar 2002, samtidigt som anta-
let anstéllda minskat endast marginellt. Detta illustreras i diagrammet nedan.
Forsvarsmaktens personalkostnader uppgick 2002 till 12,5 miljarder kronor.

Diagram: Forsvarsmaktens personalkostnader (fasta priser) och antalet
anstillda 19962002 uttryckt i index (basir 1996)

Personalkostnader

index

Antal anstéllda
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Not: Personalkostnaderna har riknats om till ar 2001 ars prislige med hjélp av
konsumentprisindex.

Trots att Forsvarsmakten minskat antalet anstillda med en fjardedel har

personalkostnaderna inte minskat under samma period. Ar 2002 uppvisas

tvartom en 6kning av personalkostnaderna mitt i fasta priser.
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Remissinstanserna hanfor delvis de problem med 16nebildningen som revi-
sorerna har patalat till den pagaende omstruktureringen av forsvaret. Reviso-
rerna bedomer dock att Forsvarsmakten genom att styra kompetensforsorj-
ningen skulle kunnat lindra kompetensbristen i samband med omstrukture-
ringen. Den kraftiga 6kning av 16ner och personalkostnader som intriffade
under 2000 till f6ljd av omstruktureringen skulle ocksé ha kunnat undvikas
genom tydligare styrning och uppf6ljning frdn Forsvarsmaktens sida.

2.2 Regeringens ansvar for arbetsgivarpolitiken
Rapporten

Det delegerade arbetsgivaransvaret innebér att regeringen ska folja upp och
stdlla krav pa myndigheternas arbetsgivarpolitik, medan myndigheterna har
ansvar for att utforma och genomfora arbetsgivarpolitiken. I rapporten kunde
revisorerna konstatera att Forsvarsdepartementet inte formatt stélla krav pa
Forsvarsmaktens arbetsgivarpolitik. Enligt egen utsago hade departementet
inte tillricklig kompetens for att hantera arbetsgivarfragorna. Nér det géllde
fragor om tjdnstgéringstiden per befattning for yrkesofficerare samt kraven
pa aterrapportering till regeringen har departementet inte formaétt att stélla
krav pa Forsvarsmakten.

Revisorerna konstaterade ocksé att det rddde en langt driven véxeltjanstgo-
ring for yrkesofficerare vid Forsvarsdepartementet dér yrkesofficerare be-
mannade flera viktiga befattningar vid departementets militdra enhet. Reviso-
rerna ansdg att det fanns uppenbara risker med denna véxeltjanstgoring och
foreslog att regeringen noggrant skulle 6verviga fordelar och nackdelar med
systemet.

I rapporten upprepade revisorerna sin tidigare framforda uppfattning att
regeringens uppfoljning av myndigheternas arbetsgivarpolitik borde fordju-
pas. I detta samanhang var det enligt revisorerna viktigt att se till att respek-
tive departement har tillraicklig kompetens for att tillgodogora sig resultaten
av en fordjupad uppfoljning.

Remissinstansernas synpunkter

Férsvarsmakten menar att regeringen foljer upp myndighetens arbetsgivar-
politik kontinuerligt, dels i regelbundna muntliga genomgangar, dels genom
Forsvarsmaktens ars- och delarsredovisning som vid behov kompletteras
med muntliga genomgéngar.

Ekonomistyrningsverket tillstyrker revisorernas forslag om regeringens
uppfoljning av arbetsgivarpolitiken. Verket menar dessutom att det &r viktigt
att regeringen samordnar redovisningen av myndigheternas kompetensfor-
sorjning med resultatstyrningen. Kompetensforsorjningen redovisas enligt
verket i dag pa oklara grunder vid sidan av myndigheternas arsredovisning,
men vid samma tidpunkt. Ekonomistyrningsverket menar att om kompetens-
redovisningen inordnades i drsredovisningen skulle administrativt merarbete
kunna undanr6jas. Dessutom skulle den analytiska precisionen i den 16ne-
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och arbetsgivarpolitiska uppfoljningen 6ka. Uppfoljningen av 16nebildningen
skulle ddirmed kunna bli en viktig del av budgetprocessen.

Statskontoret delar revisorernas uppfattning att en vésentlig del av rege-
ringens arbetsgivarpolitiska ansvar bestér i att stélla krav pd myndigheternas
arbetsgivarpolitik och deras interna uppf6ljning av denna. Regeringens ar-
betsgivarpolitiska ansvar handlar ytterst om att skapa forutsittningar for
myndigheternas agerande och att f6lja upp resultatet pa det arbetsgivarpoli-
tiska omradet.

Statskontoret delar vidare revisorernas uppfattning att uppfoljningen av
den statliga arbetsgivarpolitiken i stort méste utvidgas och fordjupas. En
arbetsgivarpolitisk stabsresurs kan vara en del av ett utvecklat uppfoljnings-
och utvirderingssystem. Statskontoret vill dessutom framhalla vikten av en
samlad och systematisk redovisning av statens arbetsgivarpolitik samt mdj-
ligheten att gora arbetsgivarpolitiska jaimforelser mellan myndigheter.

SEKO menar att det finns anledning att dvervdga hur regeringens ansvar
for forsvaret ska utdvas. Enligt forbundet bor Finansdepartementet i storre
utstrackning delta i styrningen av forsvaret, eftersom Finansdepartementet
har ett allmént policyansvar for den statliga forvaltningspolitiken.

Officersforbundet stéller sig positivt till vixeltjanstgoringen for yrkesoffi-
cerare vid Forsvarsdepartementet. Férbundet menar att de fordelar det inne-
bér att ha tillgang till sakkunskap vid beredning av beslutsunderlag, forvir-
vad genom mangérig yrkeserfarenhet, klart 6verviager de eventuella nackde-
lar revisorerna fort fram.

Revisorernas dverviganden och forslag

En forutsittning for att forbattringar av Forsvarsmaktens arbetsgivarpolitik
ska komma till stdnd &r att regeringen tar sitt ansvar inom ramen for den
delegerade arbetsgivarpolitiken i staten. Forsvarsdepartementet saknar dock
enligt egen utsago ndodvandig kompetens inom arbetsgivaromradet.

Vixeltjanstgoringen for officerare vid Forsvarsdepartementet har inte in-
neburit ndgon forbattring av departementets formaga att hantera arbetsgivar-
fragorna. Andra granskningar och utredningar visar att Forsvarsdepartemen-
tet, trots den omfattande vaxeltjdnstgdringen, inte har kunnat analysera for-
svaret. Detta har inneburit att departementets styrning av forsvaret har for-
svarats (se t.ex. FOI:s rapport frén ar 2000, Den problematiska styrningen).

Revisorerna har svért att se de positiva effekterna av véxeltjanstgdringen.
Diremot ér riskerna tydligare. Den omfattande vaxeltjanstgoringen kan gora
det svarare for regeringen att virdera Forsvarsmaktens forslag i olika fragor
utifran ett dvergripande politiskt perspektiv.

I granskningen om statens personalpolitik (fors. 2002/03:RR2) foreslog
revisorerna att regeringens uppfoljning av myndigheternas arbetsgivarpolitik
skulle fordjupas. Aven Arbetsgivarpolitikutredningen (SOU 2002:32) har
framfort detta forslag. En ny stabsmyndighet skulle enligt revisorerna kunna
ge regeringen béttre underlag inom personalpolitikens omréde. Revisorerna
anser att departementen ocksa bor ha tillricklig kompetens for att f6lja upp
och stélla krav pd myndigheternas arbetsgivarpolitik.
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Revisorerna foreslar

e  att regeringen informerar riksdagen om hur regeringen fortséttningsvis
ska folja upp och stilla krav pa Forsvarsmaktens arbetsgivarpolitik

e att regeringen provar mdjligheten att avbryta systemet med véxeltjdnst-
goring for yrkesofficerare vid Forsvarsdepartementet och redovisar for-
delar och nackdelar med systemet for riksdagen

e  att regeringen, i samband med att man ldmnar forslag om hur uppfolj-
ningen av myndigheternas arbetsgivarpolitik kan utformas, bedomer be-
hovet av kompetens inom Regeringskansliet for att hantera arbetsgivar-
frgorna.

2.3 Hogkvarterets organisation
Rapporten

Revisorerna konstaterade i rapporten att Hogkvarterets ansvar for personal-
fragor var oklart. Personal- och arbetsgivarfragor hanteras inom olika delar
av Hogkvarteret. Rapporten visar att olika och ibland motstridiga styrsignaler
har gatt ut till forbanden fran Hogkvarteret. Den oklara ansvarsfordelningen
har ocksa lett till att ingen avdelning i Hogkvarteret foljde upp forbandens
16nekostnader.

Personalstabens inflytande i Forsvarsmakten dr ocksa begrinsat. 1 de fall
dar tolkningen av den arbetsgivarpolitiska styrningen skilde sig mellan per-
sonalstaben och grundorganisationsledningen hade grundorganisationsled-
ningen fatt tolkningsforetride.

Remissinstansernas synpunkter

Férsvarsmakten menar att den senaste omorganisationen, som tradde i kraft
den 1 januari 2003, lett till en renodling av strategiska och verkstillande
fragor. Strategiska och langsiktiga fragor avgoérs av personalstaben, som
finns inom strategiledningen pa Hogkvarteret. Andra fragor som rér per-
sonalforsorjning och myndighetens gemensamma resurser hanteras av
grundorganisationsledningen vid Hogkvarteret.

SEKO instdmmer i revisorernas mening att Hogkvarterets organisation i
vissa fall kan orsaka svérigheter nér det géller tillimpningen av Forsvars-
maktens 16nepolitik.

Férsvarsforbundet delar revisorernas synpunkter pd Hogkvarterets organi-
sation. Forbundet skriver att man redan i samband med Personalforsorj-
ningsutredningens betdnkande framforde att personalfunktionen i Hogkvarte-
ret borde stérkas. Dessutom menar férbundet att personalfrdgorna och 16ne-
bildningen riskerar att forsvagas genom de organisationsfordandringar som
genomforts i Hogkvarteret.

Officersforbundet anser att arbetsgivarfunktionen bor forstarkas och sam-
las organisatoriskt direkt under Forsvarsmaktens ledning. Kompetensforsorj-
ningen &r enligt forbundet en strategisk process med manga inslag som maste

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okédnt namn
pa
dokumentegenskap



héllas samman av en ledning med kompetens som nu finns utspridd pé flera
olika delar av den nuvarande organisationen Hogkvarteret.

Officersforbundet papekar att Forsvarsmakten har haft svart att samordna
sitt beteende och sin forhandlingskompetens. Férbundet menar att arbetsgi-
varen maste bli tydligare och mer konsekvent, pa alla nivaer, for en positiv
utveckling av 16nebildningen.

Revisorernas overviganden och forslag

De tillfragade fackforbunden inom Forsvarsmakten delar revisorernas kritik
av Hogkvarterets splittrade organisation. Foérsvarsmakten menar att den nya
organisation som inforts den 1 januari 2003 har inneburit en renodling av
strategiska och verkstéllande fragor. Fortfarande 4r dock ansvaret for arbets-
givarfrgor uppdelat pd flera olika delar av Hogkvarteret. Den grundlag-
gande osdkerheten kring ansvarsfordelningen mellan personalstaben och
grundorganisationsledningen kvarstar. Den nya organiseringen av Hogkvar-
teret motsvarar enligt revisorerna inte den samlade ledning av arbetsgivarfra-
gorna som bl.a. Personalforsorjningsutredningen (SOU 2001:23) tidigare
foreslagit och som regeringen forordat infor forsvarsbeslutet 2001 (prop.
2001/02:10).

Manga av de problem med lonebildningen som beskrivs i rapporten kan
hérledas till Hogkvarterets splittrade organisation och till oklara ansvarsfor-
hallanden i olika delar av organisationen. Revisorerna anser att Forsvarsmak-
tens centrala ledning bor utformas sa att myndigheten kan bedriva en verk-
samhetsanpassad arbetsgivarpolitik.

Revisorerna foreslar

e att regeringen ger Forsvarsmakten i uppdrag att utveckla forslag till hur
ansvaret for arbetsgivarpolitiken ska samlas och tydliggoras i Hogkvar-
teret.

2.4 Forsvarsmaktens uppfoljning av 16nebildningen
Rapporten

Revisorerna konstaterade att Forsvarsmakten forbattrat sina forutsdttningar
att folja upp l6nebildningen inom myndigheten. En tydlig 16nepolicy har
formulerats, och man har dven borjat infora ett system for att védrdera olika
befattningar inom organisationen. Den uppfoljning av 16nebildningen som i
praktiken dger rum &r dock fortfarande mycket bristféllig.

For det forsta blir Forsvarsmaktens uppf6ljning lidande av Hogkvarterets
splittrade organisation. D4 olika delar av Hogkvarteret foljer upp lonebild-
ningen riskerar man att de signaler som nar forbanden blir motstridiga. Det
oklara ansvarsforhallandet har ocksa lett till att forbandens lonekostnader
inte har f6ljts upp.

For det andra ar den uppfoljning som gors otillrdcklig. Villkorssektionen ar
en del av Hogkvarterets personalstab som hanterar centrala forhandlingar
med fackforbunden samt uppfoljning och analys av l6nebildningen inom
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Forsvarsmakten. Denna sektion har endast 6 anstdllda. Vid sidan av andra
arbetsuppgifter ska de f6lja upp 16nebildningen i en organisation med néstan
20 000 anstéllda och 65 olika organisationsenheter spridda ver landet. Revi-
sorerna bedomde att Hogkvarterets nya organisation inte skulle medfora
nagon 16sning av dessa problem.

Revisorerna papekade ocksa att Forsvarsmakten inte kartlagt 16neskillna-
derna mellan mén och kvinnor inom organisationen. Det innebédr att For-
svarsmakten bryter mot jdmstélldhetslagen (1991:433) som i detta avseende
géller for samtliga arbetsgivare med 10 eller fler anstallda.

Remissinstansernas synpunkter

Forsvarsmakten menar att man under de senaste aren lagt ned mycket arbete
pa att forbittra styrning och uppfoljning av 16nebildningen. I sitt yttrande tar
Forsvarsmakten upp lonepolicyn, den strukturerade metoden for 16nebild-
ning, befattningsvarderingssystemet, differentierade forhandlingsmandat till
forbandscheferna samt en tydlig styrning av det ekonomiska utrymmet for
l16neutvecklingen vid férbanden. Resultatet har enligt Forsvarsmakten blivit
att myndigheten under 2002 haft god kontroll pé l6neutvecklingen i myndig-
heten.

SEKO delar revisorernas uppfattning att uppfoljningen av 16nebildningen
brister inom Forsvarsmakten. Forbundet menar att Forsvarsmakten har storre
brister i detta avseende &dn vad som finns inom flertalet andra statliga omra-
den. En Gversyn av uppfdljningsarbetet inom Forsvarsmakten &r enligt
SEKO helt motiverad.

Férsvarsforbundet delar revisorernas uppfattning att uppfoljningen av ar-
betsgivarpolitiken inom Forsvarsmakten bor stirkas.

Officersforbundet skriver i sitt yttrande att villkorssektionen &r underdi-
mensionerad och felplacerad i organisationen. Detta leder enligt Officersfor-
bundet till att Hogkvarteret inte kan fora ut intentionerna med forsvarsmakts-
avtalen. Forbandscheferna nés av motstridiga budskap.

Angaende 16nekartlaggningen framhaller forbundet det partsgemensamma
arbetet med att utveckla och genomfora Forsvarsmaktens centrala jamstélld-
hetsplan. Som ett led i detta arbete dr parterna Gverens om att gemensamt
utveckla formerna for dterkommande lonekartldggningar och for hur dessa
resultat ska omhéndertas i organisationen.

Revisorernas overviganden och forslag

Forsvarsmakten tar i sitt yttrande upp flera forbéttringar av styrning och
uppfoljning av 16nebildningen. Dessa dtgérder har revisorerna noterat i sin
rapport. Atgirderna forbéttrar forutsittningarna for uppfoljning av 16nebild-
ningen. Dédremot bidrar dessa atgdrder inte till att ndgon uppfoljning genom-
fors eller att atgirder vidtas med anledning av uppf6ljningen. Avsaknaden av
uppf6ljning &r ett av de allvarligare problemen revisorerna identifierat med
Forsvarsmaktens 16nebildning.
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For att Forsvarsmakten ska kunna f6lja upp 16nebildningen kravs att upp-
foljningsfunktionen ges tillrickligt med resurser och har en stark och tydlig
stdllning inom organisationen.

Forsvarsmaktens bristande uppf6ljning av 16nebildningen har bl.a. innebu-
rit att man bryter mot jamstélldhetslagen. Detta illustrerar vikten av att For-
svarsmaktens uppfoljning forbéttras. Enligt verksférordningen (1995:1322)
ska myndighetschefen bl.a. se till att myndighetens verksamhet kontrolleras
pa ett betryggande sitt. Revisorerna menar att Férsvarsmakten inte heller har
levt upp till detta krav.

Revisorerna foreslar

e  att regeringen ger Forsvarsmakten i uppdrag att utveckla sin uppfoljning
av arbetsgivarpolitiken. Revisorerna utgér frin att myndigheten f6ljer
géllande lagar och forordningar.

2.5 Forsvarsmaktens styrning av kompetens och 16nebildning
Rapporten

Personalbrist, upplevd eller verklig, kan driva upp lonerna inom organisat-
ionen. Revisorerna framhdll i rapporten att Forsvarsmakten i storre utstrack-
ning borde styra kompetensforsorjningen. Genom att styra personal dit beho-
vet fanns skulle Forsvarsmakten kunna mildra kompetensbristen vid flera
forband. En tydligare styrning av kompetensforsorjningen skulle underlétta
verksamhetsanpassningen av 16nebildningen.

En forbandschef ska genom bemanningsuppdrag bistd Forsvarsmaktens
olika ledningsorgan, skolor och centrum med personal. En yrkesofficer kan
sdledes vara placerad vid ett forband men genom ett bemanningsuppdrag
tjénstgora vid t.ex. Hogkvarteret eller en militdrhogskola. Revisorerna kon-
staterade att hanteringen av forbandens olika bemanningsuppdrag dels drev
upp forbandens 16nekostnader, dels forsvarade for forbandschefen att astad-
komma en 6nskvérd 16nespridning. Inom armén forvirrades dessutom kom-
petensbristen av den bristfdlliga samordningen av bemanningsuppdragen.

Forsvarsmaktens styrning av 16nebildningen har ocksé varit svag, delvis
som fo6ljd av den tidigare redovisade oklara ansvarsfordelningen inom Hog-
kvarteret. Forsvarsmakten har vid flera tillfallen tvingats till kompromisser i
viktiga arbetsgivarfragor — efter motstand fran framfor allt Officersforbundet.
Forsvarsmaktens svaga styrning av 16nebildningen har bl.a. visat sig i sam-
band med avvecklingen av l6netilliggen for yrkesofficerare. Hanteringen av
denna avveckling medfor risk for 6kade 16nekostnader.

Revisorerna konstaterade ocksd att Forsvarsmaktens kostnader for av-
vecklingen av personal varit mycket hoga. Bade Riksdagens revisorer och
RRYV har kritiserat forhéllandet att avvecklingsinsatser riktats mot personal-
grupper som Forsvarsmakten onskat behélla.
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Remissinstansernas synpunkter

SEKO delar revisorernas synpunkt att Forsvarsmakten i storre utstrickning
bor styra kompetensforsorjningen. Forbundet vill dock framhélla att det mot
bakgrund av den hoga omstillningstakten i forsvaret &r svart att undvika
relativt hoga omstédllningskostnader under en begrénsad period.

Officersforbundet delar inte revisorernas syn pa styrningen av kompetens.
Forbundet menar att officerarnas kompetens efterfragas och maste utvecklas
pa olika platser i landet. Det finns enligt forbundet behov av en viss rorlighet
inom Forsvarsmakten. Officersforbundet drar slutsatsen att man inte kommer
att kunna tillgodose kravet pa rorlighet genom att enbart kommendera perso-
nalen. Man maste i stéllet skapa incitament for den enskilde att vilja den vég
som innebdr en fordel for Forsvarsmakten.

Officersférbundet menar att inlosningen av lonetilliggen skapat spanning-
ar i organisationen som kommer att kvarstd i flera &r. Dessa spanningar véaxer
enligt forbundet i och med att Forsvarsmakten inte formér att understodja
forbanden for att uppna den tillimpning av avtalen som parterna var dverens
om.

Revisorernas overviganden och forslag

Revisorerna star fast vid sin uppfattning att Forsvarsmakten genom att i
storre utstrickning styra kompetensforsorjningen skulle kunna minska de
problem som uppstér i samband med omstruktureringen. Det behov av per-
sonalrorlighet som Officersforbundet for fram hdnger samman med yrkesof-
ficerarnas utveckling och utbildning till chefspositioner. For att en officer ska
kunna fungera som chef pa hogre niva bor denne enligt uppfattningen inom
Forsvarsmakten ha haft olika typer av befattningar i organisationen.

Revisorerna vill erinra om att regeringen enligt forsvarsbeslutet uppdragit
at Forsvarsmakten att genomfora fordndringar i personalforsérjningssystemet
(prop. 2001/02:10). Genom att skapa nya karridarmojligheter inom Forsvars-
makten kan rorligheten for yrkesofficerare minska. Revisorerna forutsétter
att regeringen noggrant foljer hur personalforsorjningssystemet inom For-
svarsmakten utvecklas och dterkommer med redovisningar till riksdagen i
fragan.

Den direkta styrningen av 16nebildningsfragor har blivit starkare och tydli-
gare sedan Riksrevisionsverket uppmirksammade problemen 1998. Fortfa-
rande finns dock problem som framf6r allt kan hanforas till den organisato-
riska splittringen i Hogkvarteret. Revisorerna menar ocksé att styrningens
verkan i stor utstrackning gétt forlorad eftersom 16nebildningen inte tillrick-
ligt £6ljts upp frén Hogkvarteret.

Forsvarsmaktens kostnader for personalavvecklingen har varit mycket
hoga. Mellan aren 2000 och 2002 har kostnaden for avveckling av yrkesoffi-
cerare varit drygt en miljard kronor per ar. Under 2002 betalade Forsvars-
makten i genomsnitt 1,3 miljoner kronor for varje officer som lamnat myn-
digheten. Regeringens redovisning for riksdagen av avvecklingskostnaderna
har varit bristféllig. I budgetpropositionen for ar 2003 redovisar regeringen
inga kostnader for avvecklingen av personal.
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Revisorerna foreslar

e  att regeringen noggrant foljer upp Forsvarsmaktens avvecklingskostna-
der och érligen redovisar dessa for riksdagen.

3 Revisorernas forslag

Med héanvisning till vad som framforts under revisorernas dverviganden och
forslag foreslar Riksdagens revisorer att riksdagen fattar foljande beslut:

Forsvarsdepartementets hantering av arbetsgivarpolitiken

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfor i avsnitt 2.2 om regeringens hantering av Forsvarsmaktens ar-
betsgivarpolitik.

Vixeltjinstgoringen vid Forsvarsdepartementet

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfor i avsnitt 2.2 om vixeltjanstgoringen vid Forsvarsdepartementet.

Regeringens uppfoljning av myndigheternas arbetsgivarpolitik

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfor i avsnitt 2.2 om atgérder for att forbéttra regeringens uppfoljning
av myndigheternas arbetsgivarpolitik.

Tydligare organisation i Hogkvarteret

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfor i avsnitt 2.3 om Hogkvarterets organisation.

Biittre uppfoljning av Forsvarsmaktens arbetsgivarpolitik

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfor i avsnitt 2.4 om att Férsvarsmakten bor utveckla uppf6ljningen av
arbetsgivarpolitiken.

Regeringens uppfoljning av forsvarets omstrukturering

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfor i avsnitt 2.5 om att regeringen béttre bor folja upp omstrukture-
ringen inom forsvaret.
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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), Gunnar Andrén (fp), Hans Stenberg (s), Agneta Lundberg (s), Kenneth
Lantz (kd), Bengt Silfverstrand (s), Karl-Gésta Svenson (m), Conny Ohman
(s) och Lennart Hedquist (m).

Vid drendets slutliga handldggning har vidare nérvarit t.f. kanslichef Karin
Brunsson, t.f. utredningschef Karin Rudberg och avdelningsdirektdr Anders
Widholm (féredragande).

Stockholm den 16 april 2003

Pa Riksdagens revisorers vignar

Ingemar Josefsson
Anders Widholm
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Forord

Riksdagens revisorer har péa forslag fran forsvarsutskottet granskat arbetsgi-
varpolitiken inom Forsvarsmakten, med sérskilt avseende pé 16nebildningen.
Granskningen har foregatts av en forstudie, Arbetsgivarpolitiken inom Fér-
svarsmakten (forstudie 2001/02:20) som revisorerna beslutade om i maj
2002.

Underlaget till denna granskning har, forutom dokumentstudier, bestatt av
intervjuer med foretrddare for Forsvarsmakten, centralt och regionalt, de
fackliga organisationerna inom Forsvarsmaktens omrade samt foretrddare for
Regeringskansliet.

Granskningen har bedrivits inom revisorernas andra avdelning. I avdel-
ningen ingar foljande ledamoter och suppleanter: ordférande Per Rosengren
(v), vice ordforande Bengt Silfverstrand (s), Hans Stenberg (s), Margit Genn-
ser (m), Nils-Goran Holmgqvist (s), Ulla Wester (s), Nina Lundstrom (fp) och
Lennart Hedquist (m).

Inom Riksdagens revisorers kansli har avdelningsdirektdr Anders Widholm
ansvarat for granskningen. Aven utredningschef Karin Rudberg och kansli-
chef Ake Dahlberg har deltagit i arbetet.

Denna rapport dr beslutad av revisorerna i plenum den 6 februari 2003. Rap-
porten sidnds pa remiss. Revisorerna har sedan for avsikt att overldmna en
samlad bedomning till riksdagen under varen 2003.
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Sammanfattning

Riksdagens revisorer har efter ett forslag fran forsvarsutskottet granskat
arbetsgivarpolitiken inom Forsvarsmakten. I begreppet arbetsgivarpolitik
finns flera komponenter, bl.a. rekryterings-, arbetstids- och arbetsmiljofra-
gor. Riksdagens revisorer har valt att koncentrera sin granskning av arbetsgi-
varpolitiken inom Forsvarsmakten till 16nebildningen. Med 16nebildning
avses hidr de processer och det agerande som leder fram till att 16n bestdms
for en arbetstagare. Utfallet av 16nebildningen ar I6nesittningen, dvs. 16nen
for den individuella arbetstagaren.

Lonebildningen dr en myndighets viktigaste arbetsgivarpolitiska instru-
ment. Myndighetens 16nebildning paverkar inte bara den egna verksamheten,
utan har dessutom verkningar for samhéllsekonomin i stort.

Granskningen av 16nebildningen inom Forsvarsmakten bygger i huvudsak
pa en statistisk undersokning av lonerna inom Forsvarsmakten, intervjuer
med foretrddare for Forsvarsmakten centralt, arbetstagarorganisationerna och
Regeringskansliet samt besok vid ett antal férband.

Arbetsgivarpolitik i staten

Riksdag, regering och myndigheter har olika roller nér det géller arbetsgivar-
politiken i staten. Riksdagens ansvar ligger i besluten om myndigheternas
ekonomiska ramar samt stiftandet av arbetsrittsliga lagar. Regeringens roll
bestar av att utndmna myndighetschefer samt att stilla krav pa och folja upp
myndigheternas arbetsgivarpolitik. Ansvaret for arbetsgivarpolitiken i staten
vilar pa regeringen, som dock har delegerat detta ansvar till myndighetsche-
ferna.

Ritten att sluta kollektivavtal pa det statliga omradet dr dock genom rege-
ringens delegation forbehéllen Arbetsgivarverket. Verket ska fungera som en
medlemsorganisation for de statliga arbetsgivarna och ska samordna den
arbetsgivarpolitik som bedrivs inom de statliga myndigheterna.

Genom kollektivavtalen ger Arbetsgivarverket myndigheterna ritten att
sluta egna, lokala, kollektivavtal. Arbetsgivarpolitiken i staten bedrivs darfor
framfor allt vid de olika myndigheterna.

Lonebildningen inom Forsvarsmakten

Forsvarsmakten bestar av tva delar: en insatsorganisation och en grundorga-
nisation. Insatsorganisationen bestar av de staber och krigsforband som For-
svarsmakten anvénder eller kan sdtta upp for insatser enligt de fyra huvudmal
som riksdagen beslutat om.

Grundorganisationen dr den mera synliga delen av Forsvarsmakten och ar
den organisation som producerar de krigsforband som anvinds i insatsorga-
nisationen. Organisationen bestér av 65 olika organisationsenheter (forband,
skolor och centrum) runt om i landet.

Myndighetens chef dr dverbefilhavaren (OB) som styr Férsvarsmakten
genom den centrala ledningsorganisationen Hogkvarteret.
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Arbetsgivaransvaret inom Forsvarsmakten &r i viss utstrickning delegerat
till cheferna for de olika organisationsenheterna. En forbandschef beslutar
séledes, med vissa undantag, om 16ner for de yrkesofficerare och civilan-
stdllda som finns vid forbandet. Arbetsgivaransvaret inskrénks dock av for-
bandets ekonomiska ramar samt regler och avtal som Hogkvarteret beslutat
om. Hogkvarteret ska ocksa f6lja upp hur 16nebildningen och arbetsgivarpo-
litiken bedrivs vid forbanden. Overbefilhavaren har, i sin roll som chef for
en enrddighetsmyndighet, ansvaret infor regeringen for arbetsgivarpolitiken
inom Forsvarsmakten.

Loneutvecklingen inom Forsvarsmakten

Lonenivén inom Forsvarsmakten dr hog jaimfort med den statliga sektorn i
ovrigt, i synnerhet med tanke pa att de anstillda har fatt sin utbildning betald
av staten och alltsé borjar sitt arbetsliv utan studieskulder. Férsvarsmaktens
personalkostnader har heller inte minskat under perioden 19962001, da
Forsvarsmakten, métt i antalet anstdllda, minskat med en fjardedel. Riksre-
visionsverket (RRV) har i tidigare utredningar kritiserat Forsvarsmaktens
relativt kostsamma avtal, bl.a. med avseende pa den stora forekomsten av
16netillagg for yrkesofficerare. Revisorerna kan i denna granskning konsta-
tera att lonerna inom Forsvarsmakten okade kraftigt i samband med omstruk-
tureringen av forsvaret under &r 2000.

Syftet med revisorernas granskning har inte varit att uttala sig om huruvida
officerare har for hog 16n eller inte. Revisorerna har i stéllet undersokt om
16nebildningen anvénts som ett effektivt arbetsgivarpolitiskt instrument inom
Forsvarsmakten. Under granskningen har revisorerna funnit brister i styrning
och uppfoljning som leder till att l6nebildningen inte kan fungera som ett
arbetsgivarpolitiskt instrument inom myndigheten. Forbandscheferna kan i
mycket begransad omfattning rikta l6nedkningar mot anstéllda eller yrkes-
grupper som forbandschefen dnskar premiera eller behalla. Mot denna bak-
grund finns det anledning att ifrdgasétta om Forsvarsmaktens 16ne- och per-
sonalkostnader dr motiverade utifran verksamhetens krav.

Revisorernas éverviganden

En myndighets roll som arbetsgivare kan stirkas pa tre olika nivder: genom
att paverka attityder, genom myndighetens organisation samt genom myn-
dighetens styrning och uppf6ljning av arbetsgivarpolitiken.

Attityderna till arbetsgivarfragor inom Forsvarsmakten forsvérar myndig-
hetens mdjligheter att bedriva en verksamhetsanpassad arbetsgivarpolitik.
Granskningen visar att forbandschefen i stor utstrickning stir ensam i 16ne-
bildningen, medan motparten pd forbandsniva dr vil organiserad. I och med
Officersforbundets starka stéllning och den kompetensbrist som rader har
forbandschefen svaga incitament att driva arbetsgivarens linje i forhandling-
ar, men starka incitament att ga arbetstagarorganisationerna till moétes. Detta
gOr att atgirder fran Hogkvarteret som stérker eller forsvagar forbandsche-
fens roll som arbetsgivare far mycket stora konsekvenser.
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Hogkvarterets organisation &r splittrad. Arbetsgivarfragorna hanteras inom
olika avdelningar av Hogkvarteret. Detta resulterar i att ansvaret for styrning
och uppfoljning &r oklart. Exempelvis har uppf6ljningen av forbandens 16ne-
kostnader fallit mellan tvd stolar. Forbandens lonekostnader &r dérfor i
mycket begrinsad utstrickning foremal for uppfoljning. Splittringen i Hog-
kvarterets organisation leder ocksd till att férbanden f&r oklara och ibland
motstridiga styrsignaler vad géller arbetsgivarpolitiken.

Forsvarsmaktens styrning av arbetsgivarpolitiken blir lidande av den orga-
nisatoriska splittringen. Dessutom har Hogkvarteret underlétit att utnyttja de
mojligheter till styrning som finns av framfor allt kompetensforsorjningen.

Uppfoljningen av arbetsgivarpolitiken dr en av myndighetsledningens ab-
solut viktigaste instrument for att styra arbetsgivarpolitiken. Trots att forut-
sattningarna har forbattrats dr Forsvarsmaktens uppfoljning av 16nebildning-
en fortfarande béde splittrad och otillrdcklig.

Regeringen har ocksa brustit i sitt ansvar for att stélla krav pa och folja upp
Forsvarsmaktens arbetsgivarpolitik.

Revisorernas forslag

e Regeringen bor ge Forsvarsmakten i uppdrag att se dver hur ansvaret for
16nebildningen inom myndigheten kan tydliggoras.

e Revisorerna anser att Forsvarsmakten i storre utstrickning bor styra
kompetensforsorjningen. Vidare bor Forsvarsmakten och regeringen
noga folja Forsvarsmaktens hoga personalkostnader, framfor allt med
tanke pa avvecklingskostnaderna for yrkesofficerarna samt de avskaf-
fade Ionetillaggen.

e Regeringen bor ge Forsvarsmakten i uppdrag att utveckla uppfoljningen
av arbetsgivarpolitiken. Uppf6ljningsfunktionen inom myndigheten bor
ha tillrackligt med resurser samt ha en stark och tydlig stdllning inom
organisationen.

e Regeringen bor agera utifran tidigare forslag fran revisorermna
(2002/03:RR2) och Arbetsgivarpolitikutredningen (SOU 2002:32) om
fordjupad uppfoljning av arbetsgivarpolitiken vid myndigheterna. Dess-
utom bor departementen tillféras tillricklig kompetens for att kunna
hantera den information som uppf6ljningen kan generera.
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1 Om granskningen

Efter ett forslag fran forsvarsutskottet gjorde Riksdagens revisorer en forstu-
die om arbetsgivarpolitiken inom Forsvarsmakten. Dér konstaterades att flera
tidigare utredningar pekat pé att Forsvarsmakten &r svag i sin roll som ar-
betsgivare.! Dessutom hade 16nedkningarna inom Foérsvarsmakten &r 2000
varit kraftiga jaimfort med den statliga sektorn i Gvrigt. En fraga som for-
svarsutskottet i sitt granskningsforslag sdrskilt framholl var hur partsforhal-
landen och 16nebildning fordndrats av den delegering av arbetsgivaransvaret
som genomforts inom Forsvarsmakten under 1990-talet.

Revisorernas forstudie gav flera beldgg for att Forsvarsmakten verkligen &r
svag som arbetsgivare och sdledes har svart att hdvda verksambhetsintresset
mot andra intressen sasom krav pa generella 16nedkningar m.m. Nagon nér-
mare undersokning av orsakerna till denna svaghet i arbetsgivarrollen hade
dock inte gjorts. Revisorerna beslutade dérfor att genomfora en granskning
av arbetsgivarpolitiken inom Forsvarsmakten, med sérskilt avseende pa
16nebildningen.

Det faktum att 16nedkningen varit kraftig inom Forsvarsmakten kan vara
ett tecken pa att lonebildningen inte fungerar som ett verksamt arbetsgivar-
politiskt instrument. Syftet med denna granskning &r dock inte att uttala sig
om huruvida anstéllda vid Forsvarsmakten har for hog 16n. Revisorerna har i
stdllet undersokt hur arbetsgivaransvaret utdvas inom Forsvarsmakten. Syftet
har varit att underséka om 16nebildningen anvinds som ett effektivt arbetsgi-
varpolitiskt instrument inom myndigheten. Om 16nebildningen inte anvénds
pa ratt sitt finns risken att myndigheten betalar ut onddigt hdga 16ner, men
ocksa att man inte formar att rikta I6nesatsningarna mot de grupper dér en
16nedkning kan gora mest nytta for att behélla viktig kompetens. Resultatet
av en bristféllig 16nebildning kan saledes vara bade for hoga och for laga
16ner.

1.1 Arbetsgivarpolitik

Arbetsgivarpolitik &r en sammanfattande bendmning pé arbetsgivarens age-
rande gentemot sin personal for att uppnd malen med verksamheten. Till de
arbetsgivarpolitiska instrumenten hor framfor allt 16nebildningen, men det &r
viktigt att podngtera att arbetsgivarpolitiken bestar av mer &n bara 16nebild-
ningen. Till arbetsgivarpolitiken hor ocksé fragor om exempelvis rekrytering,
arbetsmiljo och arbetstid. For att en myndighet ska lyckas med sin arbetsgi-
varpolitik krdvs att myndigheten lyckas anpassa 16nebildning, rekrytering,
arbetsmiljo och arbetstider m.m. efter verksamhetens krav. Verksamhetsan-
passningen av arbetsgivarpolitiken dr alltsa det centrala i arbetsgivarrollen.

I begreppet arbetsgivarpolitik finns manga olika komponenter. Riksdagens
revisorer har dock valt att koncentrera sin granskning av arbetsgivarpolitiken
inom Forsvarsmakten till 16nebildningen. Begreppet 16nebildning anvénds i
debatten pé flera olika sdtt. I denna granskning anvinds 16nebildning for att

'RR forstudie 2001/02:20, Arbetsgivarpolitiken inom Férsvarsmakten
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beteckna de processer och det agerande som leder fram till att 16n bestdms
for en arbetstagare. Utfallet av 16nebildningen dr 16neséttningen, dvs. 16nen
for den individuella arbetstagaren.

Varfor granska lonebildningen?

Lonebildningen dr en myndighets viktigaste arbetsgivarpolitiska instrument.
Myndighetens 16nebildning péverkar inte bara den egna verksamheten, utan
har dessutom verkningar for samhillsekonomin i stort. Aven for en s pass
materielintensiv verksamhet som Forsvarsmakten utgér 16ne- och personal-
kostnader en betydande del av myndighetens budget. For ar 2001 utgjorde
personalkostnaderna 35 % (dvs. drygt 12 miljarder kr) av verksamhetens
totala kostnader.

Lonebildningen &r ocksd en myndighets mest tydliga arbetsgivarpolitiska
instrument. Genom I6nebildningen uppstér konkreta utfall i form av t.ex.
I6nedkningar och avtal som &r jamforelsevis ldtta att urskilja och granska.

I denna granskning bér man ocksé se 16nebildningen som ett uttryck for
hur arbetsgivarpolitiken bedrivs inom Forsvarsmakten. Genom att granska
hur delegeringen fungerar med avseende pa 16nebildningen vill revisorerna
ocksa se hur arbetsgivarpolitiken utovas inom Forsvarsmakten i allménhet. I
en granskning av lonebildningen &r man ocksa tvungen att ta hénsyn till
andra arbetsgivarpolitiska fragor som har betydelse for innehallet i verksam-
heten, t.ex. kompetensforsorjning.

En granskning av arbetsgivarpolitiken och 16nebildningen inom Forsvars-
makten skulle ocksd kunna ses som en fallstudie i en granskning av hur
arbetsgivarpolitiken bedrivs i storre statliga myndigheter med delegerat
arbetsgivaransvar. Revisorerna kommer dock inte att uttala sig om detta i den
hér granskningen. Det finns ocksd forhéllanden inom Forsvarsmakten som
kan utgora speciella forutsittningar for arbetsgivarpolitiken. Detta diskuteras
i kapitel 3.

1.2 Hur har granskningen genomforts?

Granskningen av arbetsgivarpolitiken inom Férsvarsmakten bygger i huvud-

sak pa foljande underlag:

e en statistisk undersokning av I6nerna inom Forsvarsmakten,

e intervjuer med foretrddare for Forsvarsmakten centralt, arbets-
tagarorganisationerna och Regeringskansliet samt

e besok vid ett urval av forband.

Statistisk undersokning av loner

Lonestatistik for Forsvarsmakten mellan aren 1993 och 2001 har tagits fram i
samarbete med Statistiska centralbyran. Statistiken bygger pa de uppgifter
som Forsvarsmakten och andra myndigheter arligen rapporterar in till Ar-
betsgivarverket. Den statistiska analysen presenteras i kapitel 4.
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Intervjuer pé central niva

Intervjuer har genomforts med foretradare for Forsvarsmaktens centrala
ledningsorganisation — Hogkvarteret. Under granskningen har ocksé inter-
vjuer med de tre stora arbetstagarorganisationerna som &r verksamma inom
Forsvarsmakten genomforts, dvs. Officersforbundet, Forsvarsforbundet och
SEKO. Slutligen har ocksa handldggare inom Forsvarsdepartementet inter-
vjuats for att belysa regeringens styrning och uppfoljning av Forsvarsmak-
tens arbetsgivarpolitik.

Forbandsbesok

Under granskningen har fyra forband besokts. Forbanden har valts ut sa att
underlaget ska ge en mangsidig bild av Forsvarsmaktens decentraliserade
organisation. Séledes har forbanden valts ut med avseende pa forsvarsgren
(armén, flygvapnet och marinen), geografisk lokalisering, antalet anstillda
och strukturen (yrkesofficerare och civilanstillda) hos personalen. De for-
band som besdkts dr: Upplands regemente (S 1) i Enkoping, Jamtlands fail-
tjagarregemente (I 5) i Ostersund, Skaraborgs flygflottilj (F 7) i Lidkdping
samt Tredje ytstridsflottiljen (3.ysflj) i Karlskrona. De utvalda forbanden
redovisas i tabellen nedan.

Tabell 1.1 Urval av forband i granskningen

Antal Antal Antal
Forband | Vapenslag | Ort yrkes- civilan- anstillda
officerare stiillda totalt
S1 Armén Enkéoping 263 69 332
I5 Armén Ostersund 201 25 226
F7 Flygvapnet | Lidk6ping 476 194 670
3.ysflj Marinen Karlskrona 227 0 227

Antalet anstéllda avser i tabellen ovan de personalramar (exklusive bemanningsupp-
drag) som forbanden tilldelats. Vakanser vid forbandet kan innebdra att antalet an-
stdllda i praktiken dr mindre &n vad som anges i tabellen.

Kalla: Forsvarsmakten (april 2002)

Armén utgor den stdrsta andelen av Forsvarsmakten, bade sett till antalet
forband och antalet anstillda. Av den anledningen har tvd arméforband valts
ut tillsammans med ett fran flygvapnet och ett fran marinen.

Andelen civilanstillda inom marinen dr mycket lag. I genomsnitt r endast
drygt 5 % av de anstéllda inom marinen civilanstillda. Tredje ytstridsflottil-
jen 1 Karlskrona &r saledes inget uppseendevickande fall vad géller antalet
civilanstdllda. Andelen civilanstillda inom flygvapnet dr ddremot relativt
hog. 1 genomsnitt dr 32 % av de anstdllda inom flygvapnet civilanstéllda.
Personalstrukturen inom Forsvarsmakten och de olika forsvarsgrenarna
diskuteras utforligare i kapitel 2.

Vad giller den geografiska spridningen av forband kan man utgé fran att
fordelningen mellan t.ex. norr och sdder inte &r lika intressant som fordel-
ningen mellan Mélardalen och &vriga landet. I de inledande intervjuerna med
foretrddare for Forsvarsmaktens hogkvarter och de fackliga organisationerna
framkom att problemen for forband i Milardalen och Stockholm skiljer sig
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fran vriga forband. Svarigheten att locka yrkesofficerare till Stockholmsom-
radet har foranlett ett urval med avseende péa forbandets geografiska place-
ring i forhallande till Mélardalen.

Under granskningen har ocksd foretrddare for Forsvarsmaktens logistik
(FMLOG) intervjuats. FMLOG é&r en ny typ av organisationsenhet inom
Forsvarsmakten som skapats for att hélla samman st6d- och underhéllstjéns-
terna i en organisation. Foérsvarsmaktens logistik beskrivs i ett eget stycke i
kapitel 2.

1.3 Rapportens disposition

Kapitel 2 ger en allmin bakgrund till Férsvarsmakten och kapitel 3 en bak-
grund till statlig arbetsgivarpolitik. Syftet 4r att ge 14saren en allmén beskriv-
ning av omradet samt att identifiera de forutséttningar som finns for att bed-
riva arbetsgivarpolitik inom myndigheten Forsvarsmakten.

I kapitel 4 presenteras den kvantitativa analysen av 16ner och personal-
kostnader inom Forsvarsmakten. Hir redovisas ett antal indikatorer pa 16ne-
bildningen inom Forsvarsmakten under perioden 1993-2001. Den kvantita-
tiva analysen ger en uppfattning om vissa problem med 16nebildningen inom
Forsvarsmakten och dven vissa utgangspunkter infor den kvalitativa studien.

I kapitlen 5-8 behandlas 16nebildningens styrning, delegering och genom-
forande 1 Forsvarsmakten. I kapitel 5 analyseras Forsvarsmaktens centrala
styrning av forbanden med sérskilt avseende pa 16nebildningen. 1 kapitel 6
behandlas relationen mellan Forsvarsmakten och fackforbunden och de for-
svarsmaktsgemensamma avtal som &r resultatet av denna relation. I kapitel 7
analyseras lonebildningen pa forbandsnivé, framfor allt med utgangspunkt
fran de forutséttningar som framkommit i kapitel 5 och 6. Kapitel 8 behand-
lar uppféljningen av arbetsgivarpolitiken frén Forsvarsmaktens centrala
ledning.

Regeringens och Regeringskansliets hantering av Forsvarsmaktens arbets-
givarpolitik behandlas i kapitel 9. Slutligen presenterar revisorerna sina
slutsatser och gverviaganden i kapitel 10.
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2 Forsvarsmakten

Forsvarsmakten bestar av tva delar: en insatsorganisation och en grundorga-
nisation. Insatsorganisationen bestar av de staber och krigsforband som For-
svarsmakten anvénder eller kan sdtta upp for insatser enligt de fyra huvudmal
som riksdagen beslutat om. Dessa fyra huvudmal &r att Forsvarsmakten
(tillsammans med andra totalforsvarsresurser) ska kunna

—  fOrsvara Sverige mot vépnat angrepp,

— hévda var territoriella integritet,

—  bidra till fred och sékerhet i omvérlden och

—  stidrka det svenska samhéllet vid svara pafrestningar i fred.

Grundorganisationen dr den mera synliga delen av Forsvarsmakten och &r
den organisation som producerar de krigsforband som anvénds i insatsorga-
nisationen. Organisationen bestr av ett antal organisationsenheter runt om i
landet. Myndighetens chef ér dverbefilhavaren (OB) som styr Forsvarsmak-
ten genom den centrala ledningsorganisationen Hogkvarteret.

Grundorganisationen dr uppdelad i 65 olika organisationsenheter som &r
spridda &ver landet. Dessa organisationsenheter utgdrs av forband, skolor
eller centrum. Ett forband kan vara ett arméregemente, flyg- eller marinflot-
tilj? vars huvudsakliga uppgift ir att utbilda virnpliktiga och producera krigs-
forband till insatsorganisationen.

Forsvarsmaktens skolor utbildar och vidareutbildar officerare inom myn-
digheten. Hogre chefsutbildning inom Forsvarsmakten erhalls genom For-
svarshogskolan som ar en fristdende stddmyndighet till Forsvarsmakten. De
olika centrum som finns inom Forsvarsmakten ska stddja grundorganisation-
en inom speciella kompetensomraden. Som exempel kan ndmnas Forsvars-
maktens internationella centrum (SWEDINT) som utbildar personal infor
internationella insatser och Totalforsvarets ammunitions- och minrdjnings-
centrum (SWEDEC).

2.1 Forsvarsmaktens centrala ledning

Forsvarsmaktens centrala ledningsorgan, Hogkvarteret, har nyligen omorga-
niserats. Fran och med den 1 januari 2003 bestar Hogkvarteret av en krigsor-
ganisationsledning, en grundorganisationsledning, en operativ insatsledning
(OPIL) samt den militdra underrittelse- och sdkerhetstjansten (MUST).
Direkt under dverbefdlhavaren finns ocksa en stab som leder arbetet inom
Hogkvarteret. Chefen for staben &dr ocksa chef for Hogkvarteret. Forsvars-
maktens centrala ledningsorganisation illustreras i figuren nedan.

2 En marinflottilj kan antingen vara ett sjostrids- eller ett amfibieforband. De utgdr tva
tamligen olika verksamheter som dock béda tillhdér marinen. Se vidare i kapitel 2.
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Figur 2.1 Forsvarsmaktens centrala ledningsorganisation

Overbefilhavaren
Stf. 6verbefdlhavare

_i Hogkvarteret

STAB
F.d. Strategiledningen

KRI GRO OPIL MUST
Krigsorganisat- Grundorganisat- Operativa Militdra underrét-
ionsledningen ionsledningen insatsledningen telse- och sdker-

hetstjansten

Den oOvergripande hanteringen av Forsvarsmaktens personalfrdgor skots
inom Hogkvarteret av grundorganisationsledningen (GRO) och personalsta-
ben inom Hogkvarterets stab.

Stabsfunktionen i Hogkvarterets nya organisation utgors av den fore detta
strategiledningen. Chefen for personalstaben inom staben dr Forsvarsmak-
tens personalchef och dédrmed ansvarig for Forsvarsmaktens personalforsorj-
ning. Personalstaben hanterar framfor allt det 1dngsiktiga arbetet med kompe-
tensforsorjning, langsiktig utformning av arbetsgivaransvar (inklusive 16ne-
bildningen) samt uppfoljningen av dessa fragor inom organisationen. Perso-
nalstaben ansvarar ocksa for de direkta forhandlingarna med de olika artbets-
tagarorganisationerna om fragor rérande 16nebildning, arbetstid m.m.

Grundorganisationsledningen (GRO) ansvarar for ledningen av Forsvars-
maktens grundorganisation, dvs. produktionen av forband som ska séttas in i
insatsorganisationen. Inom grundorganisationsledningen hanteras bl.a. styr-
ningen av forbandens verksamhet genom uppdrag samt bemanningen av
organisationsenheterna (forband, skolor och centrum) inom grundorganisat-
ionen. Tanken &r att grund- och krigsorganisationsledningen pé sikt ska slas
ihop till en samlad produktionsledning.

Den operativa insatsledningen (OPIL) svarar for ledningen av Forsvars-
maktens insatsforband i nationell och internationell tjanst. Den militdra
underrittelsetjdnsten (MUST) leder inhdmtning, bearbetning och delgivning
av militdra underréttelser inom Forsvarsmakten.

Personalstaben

Personalstaben bestar av omkring 20 anstillda. Av dessa finns sex anstéllda
inom villkorssektionen och arbetsgivarrollsfunktionen. Bland dessa sex
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anstillda finns béde officerare och civilanstillda. Villkorssektionen hanterar
forhandlingarna med fackforbunden om sadana 16ne- och villkorsavtal som
dr gemensamma for hela Forsvarsmakten. Sektionen svarar ocksé for upp-
foljning och analys av I6neutvecklingen inom Forsvarsmakten, det langsik-
tiga arbetet med 16ne- och villkorsfragor samt for 6vriga arbetsgivarfragor.

I 6vrigt hanterar personalstaben det ldngsiktiga arbetet med planeringen av
Forsvarsmaktens kompetensforsorjning och utvecklingen av myndighetens
personalstod.

Fore Hogkvarterets nya organisation (frn 1 januari 2003) var personalsta-
ben en egen avdelning inom Hogkvarteret pd samma organisatoriska nivé
som exempelvis grundorganisationsledningen. I och med att personalstaben
lyftes in 1 Hogkvarterets stab har antalet anstillda vid personalstaben halve-
rats ndr kompetensutvecklingsfrdgorna Overfordes till grundorganisations-
ledningen.

2.2 Forsvarsmaktens personal

Forsvarsmakten &r inte ndgon utprdglat homogen organisation vad giller
personal. Det finns skillnader mellan civil och militdr personal vad géller
bade arbetsuppgifter och arbetsvillkor. De civilanstéllda aterfinns framfor allt
i olika stod- och administrativa befattningar. Aven inom grupperna yrkesof-
ficerare och civilanstéllda skiljer sig forutsdttningar och arbetsuppgifter at.
Vid bl.a. Hogkvarteret finns ddremot ocksd ett stort antal civilanstdllda pa
kvalificerade poster som t.ex. jurister och ekonomer.

Fordelningen mellan yrkesofficerare och civilanstdllda inom Forsvarsmak-
ten redovisas i tabellen nedan.

Tabell 2.1 Antalet anstillda inom Forsvarsmakten, april 2002

Yrkesofficerare Civilanstillda Totalt

Armén 3460 84 % 655 16 % 4115
Flygvapnet 2265 68 % 1 067 32 % 3332
Marinen 1744 95 % 100 5% 1 844
Helikopterforband 658 86 % 111 14 % 769
Ledning 1 598 78 % 451 22 % 2 049
FMLOG 544 9% 5416 91 % 5960
Skolor och centrum 1293 77 % 388 23 % 1 681
11 562 59 % 8 188 41 % 19 750

Kalla: Forsvarsmakten
a) FMLOG utgdr Forsvarsmaktens samlade stod- och logistikfunktion och &r spridd
over samtliga forband.

Armén

Armén ir den storsta forsvarsgrenen, bade vad géller antalet anstdllda och
antalet forband. Neddragningarna och omstruktureringarna under 1990-talet
har ocksa drabbat armén hérdast. Andelen civilanstéllda &r omkring 15 %.
Arméforbanden sysslar huvudsakligen med att utbilda varnpliktiga. Enligt
Pliktverkets statistik utbildas drygt 72 % av de varnpliktiga inom armén. De
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internationella insatserna bemannades ocksd under 1990-talet i stort sett
enbart fran arméférbanden. Deltagandet fran de dvriga forsvarsgrenarna dkar
diremot nu bl.a. pa grund av utvecklingen av EU:s krishanteringsformaga.
Armén fortsdtter dock att utgdra huvuddelen av bade det svenska forsvaret
och de internationella insatserna.

Marinen

Vid de marina forbanden &r andelen civilanstéllda mycket liten. Framfor allt
vid de fyra fartygsforbanden ar andelen civilanstillda i stort sett obefintlig.
Enligt foretrddare for marinen beror detta pa att de marina fartygsférbanden
arbetar i sin insatsorganisation pa ett sétt som varken armén eller flygvapnet
gor. De marina fartygsforbanden ska fungera i krig pa ungefar liknande sétt
som de gor i fred, vilket innebér att manga befattningar med nédvéndighet &r
militira. Aven inom forbandens administration och stddtjénster ir befatt-
ningarna oftast militdra. Befattningarna vid de marina fartygsforbanden &r
ofta tekniskt komplicerade och kréver 6ver lag en relativt ldng utbildning.
Vid de tvd amfibieforbanden (i Vaxholm och Goteborg) dr andelen civi-
lanstéllda nagot hogre och verksamheten kan mer liknas vid den inom armén.
I marinen ingér ocksa tvd marinbaser som leder 6vervakningen av svenskt
territorialvatten och ger visst stdd till de olika marina forbanden.

Flygvapnet

Flygvapnet har framfor allt tvd utmirkande drag nér det géller personalfra-
gor. For det forsta har flygvapnet, jamfort med de 6vriga forsvarsgrenarna,
en mycket hog andel civilanstillda. Omkring en tredjedel av personalen i
flygvapnet ér civilanstillda. Integrationen av militir och civil personal inom
Forsvarsmakten har kommit ldngst inom flygvapnet. Enligt de intervjuer som
genomforts under denna granskning beror detta péd att de civilanstéllda, i
form av t.ex. flygtekniker och flygledare, deltar i kdrnverksamheten pa ett
annat sitt dn vid arméforband. Flygvapnet har ocksd en betydligt kortare
historia &n de andra forsvarsgrenarna, vilket kan vara en paverkande faktor.

Civilanstéllda arbetar annars oftast i olika stodfunktioner inom Forsvars-
makten och ar enligt de civila fackférbunden (Forsvarsférbundet och SEKO)
en ldgre prioriterad yrkesgrupp vad géller t.ex. kompetensutveckling och
karridarmdjligheter.

For det andra finns det inom flygvapnet en yrkesgrupp med mycket speci-
ella forutséttningar, ndmligen flygforarna. De militdra flygforarna uppfattas
inom flygvapnet som en speciell och skyddad yrkesgrupp med l6nenivaer
langt dver Ovriga yrkesofficerare. De hoga l6nenivderna motiveras med den
hoga utbildningskostnaden for flygforare kombinerat med det starka mark-
nadstrycket fran den civila flygfarten. Fran och med 1999 har de militdra
flygforarna ett nytt och mycket speciellt 1oneavtal som diskuteras utforligare
i kapitel 6.
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Forsvarsmaktens logistik (FMLOG)

Den 1 januari 2002 inrdttades Forsvarsmaktens logistik (FMLOG) som en
samlad organisation for stdd och underhéll inom Férsvarsmakten. Stod- och
underhallstjdnster som tidigare varit respektive forbandschefs ansvar slogs
samman till en organisation. FMLOG é&r formellt att betrakta som ett for-
band, men skiljer sig pd avgérande punkter fran dvriga organisationsenheter
inom grundorganisationen.

Forsvarsmaktens logistik &r helt igenom avgiftsfinansierad, vilket innebér
att 9vriga organisationsenheter ska kdpa in stodtjanster i form av exempelvis
fordonsunderhall, kontorstjénster och matlagning frain FMLOG. Organisat-
ionen dr spridd pa 65 olika enheter som é&r lokaliserade tillsammans med
grundorganisationens organisationsenheter runt om i landet.

Personalen vid Forsvarsmaktens logistik utgor en tredjedel av alla an-
stdllda inom Foérsvarsmakten. Den dvervdgande delen &r civilanstilld (drygt
5 000), men organisationen har dven ett antal yrkesofficerare. Under organi-
sationens forsta levnadsir har omkring 500 yrkesofficerare arbetat inom
FMLOG. Antalet yrkesofficerare ska pa sikt minskas till 250.

Tanken é&r att Forsvarsmaktens logistik ska vara en utpréglat civil organi-
sation med civila enhetschefer som har budget- och arbetsgivaransvar. I
inledningsskedet dr detta ansvar dock samlat hos den centrala ledningen for
Forsvarsmaktens logistik. I samband med att enhetscheferna utbildas ska
ansvaret for verksamheten flyttas langre ned i organisationen.

Forsvarsmaktens logistik har fran forsta borjan varit en mycket kontrover-
siell skapelse inom Forsvarsmakten och inférandet blev dérfor forsenat. Vid
vissa forband upplever man att stodtjansterna nu blivit betydligt dyrare. Det
finns ocksd ett motstand mot att ldmna ifran sig alla stodfunktioner fran
forbandet till den nya organisationen.

Riksdagens revisorer har tidigare varit kritiska till avgiftsfinansiering inom
forsvaret. I granskningen av styrningen av forsvarets fastigheter och anldgg-
ningar (2002/03:RR7) konstaterade revisorerna att det uppstar problem nér
man forsoker efterlikna en marknad inom ett omrade dar forutsédttningarna
for att uppnd marknadsmaéssiga forhéallanden ar ytterst begrénsade.

2.3 Forsvarsmakten fordndras

Sedan bdrjan av 1990-talet har det svenska forsvaret genomgétt stora fordnd-
ringar. Forsvarsmakten bestod fore 1994 av ett antal staber och forband ute i
landet som utgjorde egna myndigheter. Riksdagen beslutade 1992 att de
olika forsvarsmyndigheterna skulle slas samman till en sammanhallen myn-
dighet med namnet Forsvarsmakten. Den nya myndigheten skulle ledas av
overbefilhavaren, bitrddd av “ett allsidigt sammansatt ledningsorgan” med
benimningen Hogkvarteret.> Skapandet av den nya myndigheten Forsvars-
makten byggde pd den s.k. LEMO-utredningen (utredningen om lednings-
och myndighetsorganisationen for forsvaret). Bakgrunden till forédndringen

3 Prop. 1991/92:102, bet. 1991/92:F5U12, rskr. 1991/92:338.
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var strdvan att forsvarets ledning i krigstid skulle vara likartad den fredstida
ledningen. Regeringen skulle styra forsvaret genom att besluta om den for-
maga forsvaret ska ha i krigstid.

I utredningen framkommer ocksa andra skl for att bilda myndigheten For-
svarsmakten:

Ledningen i fred bor ocksé kunna bli effektivare vad géller
avvégningar, produktion, personal och ekonomi. Nu radande
oklarhet om olika myndigheters och chefers befogenheter och
ansvar for resultaten i verksamheten upphdr dirigenom pa ett
enkelt sitt.*

Forsvarsmakten som en sammanhdllen myndighet inréttades den 1 juli 1994.
Genom att skapa myndigheten Forsvarsmakten uttalade regeringen att ansva-
ret for forsvaret skulle samlas hos 6verbefilhavaren. Overbefilhavaren blev
chef for ett enradighetsverk.

I den s.k. UTFOR-utredningen (utredningen for utvirdering av forsvarets
ledning och struktur), som var en utvirdering av LEMO-reformen, konstate-
rades att regeringens mdjligheter att styra och kontrollera Férsvarsmakten
hade minskat. Utvdrderingen konstaterade ocksé att Forsvarsmakten var en
myndighet som i stor utstrackning styrde sig sjélv och att overbefdlhavaren
snarast var ledaren for en federation dn ledaren for en integrerande funktion.
Overbefilhavaren hade inte tillgdng till egen oberoende information, utan
ndjde sig med att doma mellan de olika parterna som forde upp fragor till
dverbefilhavaren. Detta kunde enligt UTFOR-utredningen liknas vid en
federation och ger séledes bilden av en splittrad ledning dir ansvaret i prak-
tiken dr svért att placera.’

UTFOR-utredningen ledde till att riksdagen 1998 beslutade om en &ndring
i regeringens styrning av Forsvarsmakten.® Sedan utredningen presenterades
har ocksa Forsvarsmakten i olika steg fordndrat sin interna organisation. Den
senaste omorganiseringen trddde i kraft den 1 januari 2003 och har beskrivits
ovan i detta kapitel.

Organisationsforindringar i Hogkvarteret

Genom LEMO-reformen bildades Hogkvarteret som ett samlat ledningsor-
gan for Forsvarsmakten 1994. Forsvarsmaktens ledning har sedan dess i flera
olika etapper forsokt finna en organisationsform som fungerar.

Regeringen beslutade redan 1997 om en fordndrad organisation inom
Hogkvarteret. 1 stillet for att organisera Hogkvarteret efter forsvarsgrenarna
delades Hogkvarteret upp efter verksamheten med avdelningar for krigsor-
ganisationen, krigsforband och fredsorganisationen. Omorganiseringen var
en foljd av UTFOR-utredningen och motiverades bl.a. med en 6kad tydlighet
i ansvarsfordelningen inom Hogkvarteret.

4 Se LEMO-utredningens delbetinkande SOU 1991:112, Férsvarsmaktens ledning.
5 Se UTFOR-utredningens delbetéinkande SOU 1996:98, Vem styr forsvaret?
¢ Prop. 1997/98:83, bet. 1997/98:F5U10, rskr. 1997/98:269.
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Ar 2000 beslutade riksdagen om en forindring av Férsvarsmaktens ledning
som bl.a. innebar att den operativa ledningen samlades under organisations-
enheten Operativa insatsledningen (OPIL). Fran och med 2002 gjordes vissa
dndringar inom Hogkvarterets organisation. Bland annat brots bemannings-
funktionen ur personalstaben och dverfordes till grundorganisationsledning-
en. Omorganiseringen gjordes bl.a. for att renodla planeringsarbetet och
frimja ett mer 1angsiktigt arbete med personal- och villkorsfrdgor inom For-
svarsmakten.

Forsvarsmakten presenterade i juni 2002 en intern utredning om hur den
centrala ledningen inom myndigheten borde omorganiseras.” Resultatet av
den interna utredningen &r den organisation som giller frén den 1 januari
2003 och som beskrivits ovan.

Utredningen framhéller att det funnits problem med att ha en personalstab
pa samma nivd som verksamhetsledningen (dvs. grundorganisationsledning-
en). Detta problem framhélls ocksé i utredningen om Forsvarsmaktens per-
sonalforsorjning (SOU 2001:23). Utredaren konstaterade da att en hog grad
av delegerat arbetsgivaransvar kriver ett utvecklat styrsystem. Med anled-
ning av detta foreslog utredaren att Forsvarsmakten skulle skapa en forstarkt
och organisatoriskt samlad funktion for arbetsgivarfragorna, direkt under
Hogkvarteret. Personalstaben forhandlade om I6ner och andra villkorsfragor,
men gjorde s& med ekonomiskt mandat fran grundorganisationsledningen,
som styr verksamheten och ekonomin i grundorganisationen. Detta ledde till
att personalstabens avtal och bestimmelser var relativt 16st forankrade hos
verksamhetsledningen.

Problemet é&r alltsd maktférdelningen mellan personalstaben och grundor-
ganisationsledningen. I den nya organisationen for Forsvarsmaktens centrala
ledning har detta problem hanterats sa att personalstaben lyfts upp och gjorts
om till en personalavdelning inom staben. Genom att personalstaben organi-
satoriskt hamnar 6ver grundorganisationsledningen ar tanken att det langsik-
tiga arbetet med personalfragorna ska fa stdrre genomslag i verksamheten.

Neddragningar

Forsvarsmakten &r inne i ett skede av stora omstruktureringar och nedskér-
ningar. I flera omgangar har ett antal forband lagts ned och omorganiserats.

Under hosten 1996 beslutade riksdagen att 14gga ned nio arméférband och
en flygflottilj (F 15 i Soderhamn).® P4 samma sitt beslutade riksdagen pé
varen 2000 att ligga ned och organisera om ett stort antal forband.® Samman-
lagt beslutades om nedldggning av 20 arméforband, 2 helikopterférband och
2 flygflottiljer. De tva flygflottiljerna (F 10 i Angelholm och F 16 i Uppsala)
ska vara avvecklade vid utgangen av 2003 respektive 2004. De 6vriga ned-
laggningarna slutférdes under &r 2000 och 2001.

7 Forsvarsmaktens rapport 2002-06-27, Utredningen 2002 om Forsvarsmaktens cen-
trala ledning LU 02.

8 Prop. 1996/97:4, bet. 1996/97:F6U1, rskr. 1996/97:109.
° Prop. 1999/2000:30, bet. 1999/2000:F6U2, rskr. 1999/2000:168.
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Samtidigt beslutade riksdagen att Forsvarsmaktens ledning skulle omorga-
niseras. Ledningen med militiromrdden och forsvarsomraden var enligt
regeringen onddigt omfattande. Dessutom behdvde ledningen anpassas till de
okande internationella insatserna. Riksdagen bifoll dédrfor regeringens forslag
att lagga ned bl.a. militdromrades- och forsvarsomradesstaberna och koncen-
trera Forsvarsmaktens ledning till Hogkvarteret och Operativa insatsledning-
en (OPIL).

Resultatet av detta beslut var att i stort sett samtliga av Forsvarsmaktens
organisationsenheter undergick mer eller mindre omfattande omorganise-
ringar framfor allt under &r 2000.

Personalavvecklingen

Antalet anstdllda inom Forsvarsmakten har under 1990-talet minskat konti-
nuerligt. Antalet anstillda yrkesofficerare har minskat for samtliga forsvars-
grenar. Armén, som ocksa &r den till antalet anstillda storsta forsvarsgrenen,
har minskat mest. Detta visas i figur 2.2 nedan.
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Figur 2.2 Antalet anstéllda yrkesofficerare i Forsvarsmakten
Killa: SCB

Armén har, sett till antalet anstédllda yrkesofficerare, halverats sedan 1993.
Flygvapnet har under perioden minskat antalet anstillda yrkesofficerare med
32 % och marinen med 23 %.

Under 1990-talet har statens utgifter for Forsvarsmakten kat, bade sett till
fast och nominell kostnad. Forst fr.o.m. & 2001 drogs anslagen for For-
svarsmakten ned. Detta visas i figur 2.3 nedan.
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Figur 2.3 Statens utgifter for Forsvarsmakten 1997-2001
(miitt i tusentals kr)
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Killa: Statsbudgetens utfall 1997-2001

Forsvarsmakten ska minska personellt fram till utgangen av ar 2004 da anta-
let anstéllda ska vara i balans med verksamhetens krav. Genom &verbefdlha-
varens omstruktureringsorder (2001-06-28) har omstruktureringen och av-
vecklingen av personal givits prioritet fore bade forbandsverksamheten och
deltagandet i internationella insatser.

Enligt Férsvarsmaktens budgetunderlag for &r 2003 &r malet att Forsvars-
makten vid utgédngen av 2004 ska bestd av 9 750 yrkesofficerare och 7 470
civilanstdllda. (Om yrkesofficerare som tjanstgdér inom Forsvarsmaktens
stodmyndigheter, dvs. Forsvarshogskolan, Forsvarets materielverk m.fl.,
raknas in ska antalet yrkesofficerare minskas till drygt 11 000.)

Enligt Forsvarsmaktens &rsredovisning for 2001 hade myndigheten 12 220
yrkesofficerare och 8 789 civilanstéllda. Myndigheten Forsvarsmakten dras
under perioden fram till 2004 med bade Gvertalighet och kompetensbrist pa
samma gang. Forsvarsmakten har totalt sett for ménga anstillda for den
verksamhet som ska bedrivas. Myndigheten har medvetet for stora personal-
ramar under omstillningsperioden, och genom olika avvecklingsinsatser
(beskrivs nedan) ska myndigheten komma i personalméssig balans till ut-
gangen av ar 2004. Overtaligheten finns framfor allt vid skolor och centrum,
FMLOG, ledningen (dvs. Hogkvarteret) och till viss del inom marinen.

Samtidigt rader kompetensbrist inom Forsvarsmakten vilket gor att flera
organisationsenheter, framfor allt inom armén, genomfor verksamheten med
vakanser. Kompetensldget vad giller yrkesofficerare redovisas i tabellen
nedan.
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Fel! Okint namn

Tabell 2.2  Det sammanlagda kompetensliget for yrkesoffi- .
cerare vid Forsvarsmakten september 2002 ga
okumentegenskap
Personalram 2004 1:2;?:;‘3::%‘6? Differens ':ljel! Oként namn
Armén 3519 3235 -284 pa
dokumentegenskap
Flygvapnet 2213 2 154 -59
Marinen 1570 1675 105 i3'1
Helikopterforband 592 666 74 Haga
Ledning 1174 1580 466
Skolor och centrum 1104 1157 53
FMLOG 250 528 278
10 422 10 995 633

For flygvapnet &r ovanstdende siffror angdende personalramar osdkra pa grund av
nedldggningar under &r 2003.

Kaélla: Forsvarsmakten

Organisationsenheterna inom armén har for ar 2004 en samlad personalram
pa 3 519 yrkesofficerare men saknar totalt 284 officerare for att fylla ramen.
For vissa arméforband dr vakanserna omfattande. Forbanden I 5 i Ostersund,
P 10 i Strangnids och T 2 i Skdvde har t.ex. vakanser pa 20-35 %. Det finns
dock arméforband med 6vertalighet. Forbanden K 3 i Karlsborg och P 7 i
Lund har 6vertalighet med 12 % respektive 28 %.

Overtaligheten som framkommer i tabellen ovan bestir av de officerare
som Forsvarsmakten ska avveckla fram till utgdngen av ar 2004. Vad som &r
anmarkningsvért dr dock den fortsatta kompetensbrist pa totalt 284 office-
rare som berdknas for armén.

Forsvarsmakten uppger att den dvertaliga kompetensen inte dr mojlig att
overfora till de enheter som har kompetensbrist. Kompetensen &r inte utbyt-
bar mellan de olika organisationsenheterna. Under perioden fram till ut-
gingen av &r 2004 raknar Forsvarsmakten med att man behdver nyrekrytera
omkring 1200 yrkesofficerare. Det aterstdende avvecklingsbehovet under
aren 2002-2004 uppgar saledes till omkring 1 800 yrkesofficerare. Mélen for
personalvolymerna uttrycks i Forsvarsmaktens budgetunderlag till regering-
en. Forsvarsmakten har dock inte satt nagot mal for hur personalkostnaderna
ska fordndras i samband med personalavvecklingen.

Avvecklingsinsatser

Overbefilhavaren har beslutat att inga yrkesofficerare ska sigas upp pa
grund av Gvertalighet under avvecklingsperioden. Bakgrunden till detta
beslut &r att myndigheten vid en uppsédgning skulle vara tvungen att sdga upp
fraimst de yngre officerarna — en grupp som man vill behélla. Fére 1984
anstilldes yrkesofficerare med fullmakt, vilket innebér att de inte kan sédgas
upp pé grund av arbetsbrist.

For att stimulera officerare att avgd i de grupper som myndigheten inte
langre har behov av, har Forsvarsmakten infort ett antal avvecklingsinsatser
for yrkesofficerare. Dessa insatser bestar av beviljande av fortida pension,
bidrag for yrkesvaxling m.m.
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Beslutet att inte sidga upp yrkesofficerare innebér stora kostnader for For-
svarsmakten. Avvecklingskostnaderna for yrkesofficerare under 2002 berdk-
nades av Forsvarsmakten till drygt 1 miljard kr, medan RRV i en granskning
av Forsvarsmaktens omstrukturering (RRV 2002:14) berdknade kostnaderna
till 1,4 miljarder kr. Avvecklingen skulle under 2002 omfatta drygt 900
yrkesofficerare.

Forsvarsmaktens beslut att inte sdga upp yrkesofficerare innebér ocksa att
myndigheten kan f4 mycket begrdnsad ekonomisk hjalp frdn Trygghetsstif-
telsen. De statliga arbetsgivarna finansierar Trygghetsstiftelsen genom &rliga
avsittningar som bestdims genom kollektivavtal. Trygghetsstiftelsen ska
sedan agera for att underlitta situationen for statligt anstdllda som blir, eller
riskerar att bli, uppsagda.

Trygghetsstiftelsen har varit djupt involverad i avvecklingen av Forsvars-
maktens civilanstillda personal. Hér har kostnaderna ocksa varit betydligt
lagre pa grund av att civilanstillda inte erbjuds samma avvecklingsbidrag
som officerare samt pd grund av finansieringen frén Trygghetsstiftelsen.
Forsvarsmakten berdknade att avvecklingen av civilanstillda skulle kosta
256 miljoner kr under 2002 och berdra omkring 800 civilanstillda.

I Forsvarsmaktens anslag ingér ett omstéllningsbidrag pa 3 miljarder kr. I
sin granskning av Forsvarsmaktens omstrukturering noterade RRV att rege-
ringen inte framstéllt nagra aterrapporteringskrav for hur dessa medel skulle
utnyttjas. RRV anser att det &r av vikt att i planering och styrning sérskilja de
resurser som erfordras for s.k. extraordindra insatser, dvs. verksamhet som
inte dr av normal natur och tidsméssigt avgransad.

Avgdngar

Under 2001 beviljades avgéng for totalt 1 326 yrkesofficerare. Av dessa
valde 520 att lamna Forsvarsmakten, trots att de inte kom i friga for nadgon
avvecklingsinsats. Under &r 2001 var dessa spontanavgéngar 140 fler 4n vad
Forsvarsmakten rdknat med. I &rsredovisningen forklarar Forsvarsmakten
detta med att arbetsmarknaden under det forsta halvéret 2001 varit gynnsam
och att officerare generellt ar attraktiva pa den civila arbetsmarknaden.

Riksdagens revisorer konstaterade i en informationsrapport fran ar 2000 att
Forsvarsmakten underskattat betydelsen av att f6lja upp hur avvecklingen av
personal fortlpte.'® Revisorerna konstaterade att kompetensflykten fran
Forsvarsmakten var oroande och att myndigheten vidtagit fa atgérder for att
behélla 6nskvérd personal.

Riksrevisionsverket (RRV) har i sin granskning av omstruktureringen
inom Forsvarsmakten konstaterat att Forsvarsmakten kommer att missa
malbilden for personalavvecklingen med drygt 200 yrkesofficerare (RRV
2002:14). Enligt RRV &r nu hela Forsvarsmakten inriktad pad volymminsk-
ningarna av yrkesofficerare. Daremot beaktar Forsvarsmakten inte kompe-
tensforsorjningen i1 denna process. Forsvarsmakten kan inte med nuvarande

10 Riksdagens revisorer, informationsrapport 2000/01:1, Férsvarsmaktens personal-
forsorjning.
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stodsystem folja upp viktiga kompetensgrupper vilket bl.a. inneburit att
personal med kompetens som Forsvarsmakten onskat behalla fatt del av
avvecklingsinsatserna. RRV konstaterar att det inte framstar som sannolikt
att Forsvarsmakten kommer att ha fyllt sitt kompetensbehov for att tillgodose
kraven pa insatsorganisationen till utgdngen av ar 2004.
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3 Arbetsgivarpolitik

Riksdag, regering och myndigheter har olika roller nir det géller arbetsgivar-
politiken inom staten. Riksdagens ansvar ligger i besluten om myndigheter-
nas ekonomiska ramar samt stiftandet av arbetsréttsliga lagar. Regeringens
roll bestar av att utndmna myndighetschefer samt att stélla krav pa och f6lja
upp myndigheternas arbetsgivarpolitik. Ansvaret for arbetsgivarpolitiken i
staten vilar pa regeringen, som dock har delegerat detta ansvar till myndig-
hetscheferna.

3.1 Delegeringen av arbetsgivarpolitiken i staten

Ansvaret for den statliga arbetsgivarpolitiken har stegvis overforts fran riks-
dagen till regeringen.!! Regeringens styrning av myndigheterna ska dock
inskridnka sig till den huvudsakliga inriktningen av myndigheternas verk-
samhet. Myndigheterna tilldelas ramanslag och instruktioner med de mal
som myndigheten ska uppna. Inom sitt ramanslag dr myndigheten fri att
bedriva arbetsgivarpolitik anpassad till den egna verksamheten. Regeringen
har séledes delegerat ansvaret for arbetsgivarpolitiken till de olika myndig-
heterna.

De statliga myndigheterna finansierar sina forvaltningskostnader med ram-
anslag. Dessa ramanslag rdknas upp beroende pa kostnaden for arbetskraft
inom tillverkningsindustrin samt produktivitetsokningen inom den privata
tjdnstesektorn. Den konkurrensutsatta sektorn ska vara lonenormerande dven
for den statliga arbetsmarknaden. Detta innebér bl.a. att hojda lonekostnader
vid en myndighet inte ska leda till 6kade anslag.

Kraftiga 16nedkningar inom en myndighet kan dock ge effekter i form av
omprioriteringar av verksamheten eller att regeringen kénner sig tvingad att
gd in med extra medel i tilldggsbudgeten. Regeringen foreslog for &r 2001 att
drygt 1 miljard kr skulle foras frdn Forsvarsmaktens materielanslag (6:3) till
forbandsanslaget (6:1). Liknande overforingar gjordes for ar 2000 da For-
svarsmakten dverskred forbandsanslaget med 680 miljoner kr, vilket var 120
miljoner kr 6ver den medgivna anslagskrediten.

Riitten att sluta kollektivavtal pa det statliga omradet dr dock genom rege-
ringens delegation forbehallen Arbetsgivarverket. Verket ska fungera som en
medlemsorganisation for de statliga arbetsgivarna och ska samordna den
arbetsgivarpolitik som bedrivs inom de statliga myndigheterna. Arbetsgivar-
verket tecknar centrala avtal & sina medlemmars vagnar med de olika arbets-
tagarorganisationerna pa det statliga omradet. Genom kollektivavtalsférord-
ningen (1976:1021) regleras att Arbetsgivarverket i sin tur kan delegera
rdtten att teckna kollektivavtal till de olika medlemsmyndigheterna. Myndig-
heterna har sédledes ritt att teckna egna, lokala, kollektivavtal, utifran de
centrala avtal som Arbetsgivarverket forhandlar fram.

1 Fériindringarna av den statliga arbetsgivarpolitiken finns utforligt beskrivna t.ex. i
revisorernas rapport 2001/02:12, Statens personalpolitik och SOU 2002:32, Den
arbetsgivarpolitiska delegeringen i staten. En sammanfattning finns ocksa i revisorer-
nas forstudie 2001/02:20, Arbetsgivarpolitiken inom Forsvarsmakten.
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Fran och med 1994 nir Arbetsgivarverket fick sin nuvarande form, kunde
myndigheterna successivt borja teckna egna, lokala, kollektivavtal. For-
svarsmakten var 1996 bland de sista myndigheterna som fick ritten att sluta
egna kollektivavtal.

3.2 Den statliga Ionebildningen

Pa central niva forhandlar Arbetsgivarverket med SACO, Offentliganstilldas
forhandlingsrad (OFR) och SEKO. Parterna har kommit dverens om ett
gemensamt samarbetsavtal som ligger till grund for 16nebildningen. Samar-
betsavtalet dr en principdeklaration i vilken parterna tar gemensamt ansvar
for 16nebildningen. Parterna har ocksa kommit 6verens om ett allmént 16ne-
och formansavtal (ALFA) som ska tjana som utgéngspunkt for vidare for-
handlingar vid myndigheterna.

Arbetsgivarverket och de fackliga organisationerna genomfor periodvis
l16neforhandlingar som resulterar i ramavtal om l6ner for arbetstagare i staten
(RALS). Loptiden for dessa ramavtal varierar. Det ramavtal som tecknades
ar 2001 16pte endast under ett &r, medan parterna i 2002 &rs forhandling
tecknade ett avtal som géller i tvd och ett halvt ar, fram till &r 2004.

Avtalen ser olika ut for de olika fackliga organisationerna. I avtalet mellan
Arbetsgivarverket och SACO finns inga preciseringar av hur stor 16nedk-
ningen ska vara for medlemmarna under avtalsperioden. SACO:s avtal &r
helt sifferlost, och det dr upp till de lokala parterna att avgora storleken pé
l6nedkningarna. I avtalet med OFR har man heller inte angett 16ne6kningar-
na under perioden, men hér finns ddremot en s.k. stupstock som innebér att
medlemmarna &r garanterade en viss 1onedkning om de lokala parterna inte
kan enas om en 16nedkning. I avtalet mellan Arbetsgivarverket och SEKO
finns ddremot en minsta garanterad 16nedkning for samtliga medlemmar.

Vad ir en god lonebildning?

Arbetsgivarverket utformar rad till de olika medlemmarna om hur 16nebild-
ningen bor utformas. En myndighets 1onepolitik omfattar myndighetens
regler for hur 16n och andra anstéllningsforméner ska utformas for att pa
bésta sdtt gynna verksamheten. Fran samhéllsekonomisk synpunkt kan man
se en god 16nebildning som att 16nedkningarna halls nere. Detta &r ocksa en
forutsdttning pa t.ex. myndighetsniva. Enligt verksforordningen (1995:1322)
ar myndighetschefen bade ansvarig for att hushalla med statens medel och
for att verksamheten bedrivs effektivt.

En myndighetschef maste ddrmed ta hinsyn till verksamheten. Arbetsgi-
varpolitiken ska verka gynnsamt pa arbetsledningspolitiken. Arbetsgivarver-
ket menar att 16nepolitiken &r ett arbetsgivarinstrument och bor darfor inte
forhandlas fram tillsammans med arbetstagarorganisationerna.'? I ramavtalet
om l6ner (RALS) for perioden 2002-2004 har parterna enats om att “en vil
utvecklad 16nesittning som utgér fran sakliga grunder ar betydelsefull for en

12 Se Arbetsgivarverkets skrift A¢t sctta lon (2002).
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dndamalsenlig differentiering av 16nerna”. Arbetsgivarverket podngterar
ocksa att den individuella 16neséttningen gynnar effektiviteten i verksamhet-
en. Individuellt bestimda Ioner, baserade pa individens arbetsuppgifter,
prestationer och resultat, 6kar den anstilldes motivation och paverkar séledes
resultaten av verksamheten. Individuella 16ner leder till att 16nebilden pa
myndigheten differentieras. Arbetsgivarverket menar dock att eftersom 16-
neskillnader kan skapa spidnningar inom organisationen &r det viktigt att de
kriterier som anvinds vid l6neséttningen &r kdnda och tydliga.

Hur har lonebildningen bedrivits inom staten?

I en utvirdering fran 1997 av det delegerade arbetsgivaransvaret (SOU
1997:48) konstaterades att vissa myndigheter genomfort kraftiga 16nedk-
ningar. Detta betraktade dock utredaren som problem som skulle 18sas nér
systemet fatt lite tid pa sig. Utredaren kunde ocksa notera att i stdrre myn-
digheter var den regionala arbetsgivarfunktionen ofta svag. De regionala
cheferna kunde ha svéart att halla emot vid 16neforhandlingar. Dessutom
fanns det risk for 16nekonkurrens inom myndigheten.

Riksdagens revisorer granskade 1999 lonekostnaderna vid de statliga
myndigheterna (1998/99:RR10). Revisorerna konstaterade att myndigheter-
nas loneutveckling hade Overstigit de lagsta nivaer som angavs i avtalen.
Vissa myndigheter hade dverstigit dessa nivaer i betydande grad. Revisorer-
na menade att regeringen, mot bakgrund av myndigheternas snabbt kande
lonekostnader, borde hilla myndigheternas 16nekostnader under uppsikt.

I utredningen om den arbetsgivarpolitiska delegeringen i staten (SOU
2002:32) konstaterade utredaren att den statliga 16nebildningen i stort hallits
pa en samhéllsekonomiskt ansvarsfull niva. Det delegerade arbetsgivaransva-
ret kan séledes inte ségas ha drivit upp lonerna inom den statliga sektorn i
allménhet. Enligt utredaren fanns det dock exempel p&d omréden dir 16nedk-
ningen varit hog.

Utredaren konstaterar ocksa att den individuella 16nebildningen har slagit
igenom ute pd myndigheterna sedan arbetsgivaransvaret delegerades i borjan
av 1990-talet. Det finns dock ett visst motstdnd mot individuella 16ner. Utre-
daren kunde konstatera att individuell 16neséttning framst anvindes vid
nyrekrytering och for personalkategorier som var eftertraktade pa arbets-
marknaden.

Delegeringen av arbetsgivaransvaret kan ocksa leda till 16neglidning. Det
finns enligt utredaren tecken pa att arbetsgivarsidan inte kan samordna sitt
beteende och sin forhandlingskompetens pad samma sétt som arbetstagarsi-
dan. Utredaren identifierar tva grupper av myndigheter dér detta riskerar att
bli ett problem. For det forsta giller det sma myndigheter med en svag ar-
betsgivarfunktion och for det andra myndigheter dar sektors- eller karintres-
sen har en stark stéllning.
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3.3 Att granska arbetsgivarpolitik

I utredningen om den delegerade arbetsgivarpolitiken i staten (SOU 2002:32)
diskuterar utredaren granskning av myndigheternas arbetsgivarpolitik. Utre-
daren skriver:

Nar det géller kollektivavtalen kan granskningen avse myn-
digheternas agerande som arbetsgivare — om de t.ex. upptratt
svagt eller med bristfalligt mandat — men inte sjilva innehéal-
let i avtalen. Innehallet kan vara en omstdndighet vid bedom-
ningen av arbetsgivarsidans upptrddande. Den fackliga sidan
i ett kollektivavtal kan aldrig bli foremal for granskning eller
bedomning.

En granskning av myndigheternas arbetsgivarpolitik skulle séledes vara en
mycket svar balansging. Mycket av arbetsgivarpolitiken vid en myndighet
utformas i samverkan eller forhandling med de fackliga organisationerna.
Denna instéllning har framkommit bdde frén Arbetsgivarverket och frén
fackligt héll, bl.a. i de remissvar som ldmnats om tidigare granskningar av
arbetsgivarpolitik.

Denna ovilja eller radsla att blanda sig i avtalsfragor kan ocksa spéras i re-
geringens sétt att hantera arbetsgivarpolitiken vid myndigheterna. Riksda-
gens revisorer har tidigare konstaterat att regeringen varit passiv i sin roll
som arbetsgivare och visat litet intresse att ldgga sig i myndigheternas ar-
betsgivarpolitik.'* Denna fraga diskuteras vidare i kapitel 9.

3.4 Att stirka arbetsgivarrollen

Arbetsgivarpolitik handlar ofta om fragor som hanteras i forhandling eller
samverkan mellan tva eller flera parter — arbetsgivaren och de fackliga orga-
nisationerna. Arbetsgivarpolitiken kan vara mer eller mindre under arbetsgi-
varens kontroll.

Tidigare utredningar

Forsvarsmakten har fétt kritik for att vara alltfor svag i sin roll som arbetsgi-
vare. Denna kritik har tidigare framforts av sivdl RRV som Riksdagens
revisorer.'* RRV papekade vikten av att regeringen i dialogen med myndig-
heten stiéllde storre krav pé ett arbetsgivarbeteende i linje med verksamhets-
intresset. Riksdagens revisorer menade att Forsvarsmakten var svag som
arbetsgivare i den meningen att myndigheten inte klarade av att hdvda verk-
samhetens intressen gentemot officerarnas intressen.

Som ett resultat av denna kritik har regeringen uttalat att Forsvarsmakten
bor stirka sin roll som arbetsgivare. 1 propositionen Fortsatt fornyelse av

13 Se t.ex. 1995/96:RR7, Den statliga personalpolitiken; 1998/99:RR10, Myndighet-
ernas lonekostnader och 2001/02:RR21, Statens avtalsforséikringar.

14 Formerna for I6nebildning m.m. inom Forsvarsmakten (RRV 1998:20 och 2000:10)
samt Férsvarsmaktens personalforsérjning (RR informationsrapport 2000/01:1).
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totalforsvaret (prop. 2001/02:10) skriver regeringen att Forsvarsmakten bor
stdrka och samordna sin arbetsgivarroll. Myndigheten bor forbéttra styrning-
en och uppféljningen av personalforsorjningen samt vidta atgérder for att
forbattra fortroendet for myndigheten i fragor som ror arbetsgivarrollen.
Enligt regeringen ligger detta ansvar i allt vdsentligt hos Forsvarsmakten och
forutsétter sedvanliga dverenskommelser med de fackliga organisationerna.

Utredningen om personalforsérjningen inom Forsvarsmakten (Personal for
ett nytt forsvar, SOU 2001:23) ansdg att myndigheten borde Overvéga en
forstarkt och organisatoriskt samlad funktion for arbetsgivarfrigorna, direkt
under Hogkvarterets ledning. Hogkvarteret borde ocksd inta en mer aktiv
héllning, framfor allt vad géller styrning och uppf6ljning.

Hur stirker man arbetsgivarrollen?

Tidigare granskningar visar séledes att Férsvarsmakten varit svag i sin roll
som arbetsgivare i forhéllande till arbetstagarorganisationerna. Friagan blir da
hur Forsvarsmakten ska stirka sin roll som arbetsgivare. Om man ser till
regeringens uttalanden och Personalforsérjningsutredningens forslag handlar
det for det forsta om en organisatorisk foérdandring, dvs. en fordndring som
kan skapa det nédvéndiga ramverket och en forutsittning for en stark arbets-
givarroll. For det andra handlar det om en foréndring av attityder och instéll-
ning hos chefer pd lokal och central nivd inom Forsvarsmakten. For det
tredje &r stdrkandet av arbetsgivarrollen ocksd en frdga om styrning och
uppfoljning fran myndighetsledningen centralt.

3.5 Delegeringen inom Forsvarsmakten

Arbetsgivaransvaret for Férsvarsmakten avilar dverbefilhavaren (OB) i hans
egenskap som myndighetschef. Arbetsgivaransvaret dr dock delegerat till
cheferna for de olika organisationsenheterna (forband, skolor och centrum) i
samtliga fall dir OB inte har beslutat om annat. Grundregeln #r att arbetsgi-
varansvaret utovas av forbandschefen.

Arbetsgivaransvaret for en forbandschef vad géller 16nebildningen omgér-
das av vissa restriktioner. For det forsta har varje forbandschef en ekonomisk
ram for sin verksamhet, for det andra dr arbetsgivaransvaret for vissa hogre
officerare styrt fran central nivd inom Hogkvarteret och for det tredje styrs
arbetsgivaransvaret av de bestdimmelser, policydokument och avtal som tas
fram centralt inom Forsvarsmakten. Styrningen av forbanden och avtalsfor-
handlingarna inom Férsvarsmakten behandlas i kapitel 5 och 6 nedan.

3.6 Forsvarsmaktens givna forutsdttningar

Baserat pé beskrivningen av Forsvarsmakten och den statliga arbetsgivarpo-
litiken i detta och foregaende kapitel kan vi nu identifiera de givna forutsatt-
ningarna for Forsvarsmakten att bedriva arbetsgivarpolitik.
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Myndighetens storlek och struktur

Forsvarsmakten é&r, nést efter polisen, den nést storsta statliga myndigheten i
landet. Vid utgangen av ar 2001 var ca 23 000 personer anstéllda inom det
svenska polisvdsendet, medan Forsvarsmakten efter de senaste &rens bant-
ning i april 2002 var nere i drygt 19 000 anstdllda. Antalet anstdllda ska
dessutom fortsétta att minska t.o.m. &r 2004. Forsvarsmakten har ocksa en
stor geografisk spridning samt en organisatorisk delegering.

Karandan

Kérandan inom Forsvarsmakten har tidigare beskrivits av flera utredningar. '’
Av Forsvarsmaktens 11 500 yrkesofficerare 4r omkring 95 % medlemmar i
Officersforbundet. Detta ger Officersforbundet en mycket stark forhand-
lingsposition gentemot Forsvarsmakten. Yrkesofficerare utgdér en relativt
homogen yrkesgrupp som svetsas samman av bl.a. en gemensam utbildning,
hog rorlighet inom organisationen och historiska traditioner som stricker sig
langt bakat i tiden.

Yrkesofficerarna och Forsvarsmakten har under senare ar dessutom varit
utsatta for ett starkt yttre tryck genom éndrade arbetsuppgifter, nedskérningar
och omorganiseringar vilket kan ha paverkat sammanhallningen inom grup-
pen ytterligare.

Yrkesofficerare utgor visserligen en mycket stark yrkeskar, men visar dven
tecken péd en dkande intern diversifiering. Utredningen om Forsvarsmaktens
personalforsorjning (SOU 2001:23) 1amnade forslag som innebar att karridr-
végarna for yrkesofficerare skulle 6ppnas for fler inriktningar. De intervjuer
som genomforts under denna granskning har ocksa visat att det finns en viss
splittring mellan yrkesgrupper inom karen.

Arbetsforhallanden

Arbetsforhallandena for yrkesofficerare inom Forsvarsmakten &r i manga fall
speciella, dock inte unika, jamfort med den statliga sektorn i 6vrigt. Dels kan
yrkesofficerare ibland forvéntas arbeta dygnet runt under obekvdma forhal-
landen, dels forvintas yrkesofficerare ha en stor rorlighet mellan olika for-
band runt om i landet.

Ytterligare en aspekt av detta dr deltagandet i de internationella fredsfram-
jande insatserna. Forsvarsutskottet har uttalat att tjdnstgdring i internationella
insatser bor ses som en naturlig del av officerens yrkesutdvning och att yr-
kesofficerare ska ha en skyldighet att delta i savél fredsbevarande som freds-
framtvingande uppgifter. Regeringen ska aterkomma till riksdagen med
forslag som mdjliggér for Forsvarsmakten att genomdriva denna skyldighet.
Sjélva tjanstgoringsskyldigheten ska saledes inte regleras i en lag, utan ge-
nom interna bestimmelser inom Forsvarsmakten.'

15 Se t.ex. Personal for ett nytt forsvar (SOU 2001:23) och I rikets tjdnst (ESO, Ds
2001:45).

16 Bet. 2001/02:F6U7.
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Omstruktureringen

Forsvarsmakten har under senare ar omorganiserats i flera steg. Den mest
omfattande omorganiseringen genomfordes 1994 genom den s.k. LEMO-
reformen. Denna reform fick bl.a. till foljd att Férsvarsmakten slogs ihop till
en sammanhallen myndighet. De olika forbanden hade tidigare varit egna
myndigheter, men styrs sedan 1994 av en central ledningsorganisation, Hog-
kvarteret.

Under 1990-talet har Forsvarsmakten ocksd genomgétt omfattande ned-
skarningar i flera steg. Dessa nedskédrningar har lett till att forband har lagts
ned och omorganiserats. Den omstrukturering av Forsvarsmakten som ge-
nomfo6rts under senare ar (och som beskrevs i kapitel 2) kan péverka hur
myndigheten upptrider som arbetsgivare.

Officersférbundet genomforde under sommaren 2002 en attitydundersok-
ning bland sina medlemmar och kom fram till att yrkesofficerarnas fortro-
ende for den centrala ledningen var lagt och dessutom hade minskat sedan
den forra métningen.!” I Foérsvarsmaktens egen utredning frin 2002 om den
centrala ledningens utformning menar utredaren:

Det forekommer otydligheter dér chefer inte dr verens om
mal och medel for den ominriktning som pégar av Forsvars-
maktens verksamhet. Det uppstar da konflikter som avspeglar
sig i rollspelet mellan den centrala ledningen och férbanden.'®

Den brist pd fortroende mellan forbanden och den centrala ledningen som
antyds 1 Forsvarsmaktens utredning kan ocksa sparas i de intervjuer som
genomforts under revisorernas granskning. Den spénning som rader mellan
forbanden och den centrala ledningen kan delvis hérréra fran den pagéende
omorganiseringen och péverkar ocksd mojligheterna for Forsvarsmakten att
driva arbetsgivarpolitiken.

17 TT 2002-12-03, Fortroendeklyfta gapar mellan officerare och politiker.

18 Forsvarsmakten 2002-06-27, Utredningen om Forsvarsmaktens centrala ledning
LU 02.
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4 Personalkostnader

I detta kapitel presenteras en analys av hur Forsvarsmaktens personalkostna-
der utvecklats. Den stora posten bakom personalkostnaderna &r 16nerna, som
analyseras pa grundval av 16nestatistik som tagits fram av Statistiska central-
byran.

4.1 Okande kostnader per anstilld

Forsvarsmakten har sedan 1996 minskat antalet anstéllda med en fjardedel.
Samtidigt har personalkostnaden, uttryckt i fasta priser, 6kat under perioden.
I nedanstaende figur visas utvecklingen av antalet anstéllda samt personal-
kostnaderna uttryckta i index med 1996 som basar (det ar d& Forsvarsmakten
borjade teckna egna kollektivavtal).

Figur 4.1 Forsvarsmaktens personalkostnader (fasta priser)
och antal anstillda 1996-2001 uttryckt i index (basar 1996)
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Kaélla: Forsvarsmaktens arsredovisningar 1996-2001

Den stora dkningen av personalkostnaderna under ar 2000 forklarar For-
svarsmakten 1 drsredovisningen med ovanligt hdga utldgg for pensionskost-
nader och engangsutbetalningar till personal som avgétt i fortid.

I personalkostnaderna ska dven Forsvarsmaktens kostnader for avveckl-
ingen av personal ingd. Under ar 2001 var denna kostnad 1 103 miljoner kr
for yrkesofficerare och 216 miljoner kr for civil personal. For ar 2002 berak-
nas avvecklingskostnaden for yrkesofficerare uppga till 1 084 miljoner kr.!

Enligt Forsvarsmakten dr det inte sdkert att samtliga kostnader till foljd av
personalavvecklingen finns redovisade i &rsredovisningens post personal-
kostnader. Forsvarsmakten har enligt egen utsago haft problem med att fa

19 Forsvarsmaktens arsredovisning 2001 samt Hogkvarterets uppfoljning av For-
svarsmaktens omstrukturering (HKV PERS 02-02-25).

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga

41



forbanden att redovisa avvecklingskostnaderna konsekvent. Personalkostna-
derna exklusive avvecklingskostnaderna (sé langt de dr kénda) har varit i
stort sett ofordndrade under perioden 1996-2001, medan antalet anstéllda har
minskat.

Pensionsutbetalningar

Pensionsaldern for en yrkesofficer r 60 ér. I samband med avvecklingen av
personal kan en officer under vissa forhéllanden ga i pension fran 55 érs
alder. For civilanstillda har det inom Forsvarsmakten funnits en mdjlighet att
gd i pension fran 58 ars dlder om den befattning den anstéllde l&mnar inte ska
aterbesittas.

En sa lag pensionsélder paverkar myndighetens kostnader for tjédnstepens-
ionen. Jaimfort med andra myndigheter dér pensionséaldern ar 65 ar avsétter
Forsvarsmakten stora summor for att finansiera tjanstepensionen.

Pensionen innan den anstéllde nér den lagstadgade pensionséldern pa 65 ar
finansieras genom avséttningar som Forsvarsmakten gor arligen. Detta finan-
sieras med engangsbelopp som Forsvarsmakten betalar in till Statens pens-
ionsverk.

Forsvarsmaktens pensionsavsittningar framgar av nedanstaende tabell.

Tabell 4.1 Forsvarsmaktens pensionsavsittningar 1999-2001

(k) pensi(éll;lliistnad Engingsbelopp pensi(;l;l()stlil(l)stnad
1999 1 120 606 000 8 673 000 1 129 279 000
2000 1 717 891 000 217 739 000 1935 630 000
2001 812 843 000 152 934 000 965 777 000

Killa: Forsvarsmaktens drsredovisningar 2000 och 2001

Ar 2001 utgjorde Férsvarsmaktens kostnader for pensionsutbetalningar drygt
8 % av myndighetens totala personalkostnader. Detta &r en i sammanhanget
mycket hog siffra. Andra stora myndigheter som Polisen, Riksskatteverket
och Arbetsmarknadsverket har en arlig pensionskostnad p& omkring 1,5 % av
de totala personalkostnaderna.?’

4.2 Loneutvecklingen

Den anstilldes 16n bestar av en grundlon som kan kompletteras med olika
fasta och rorliga tillagg. De fasta tilldggen &r av en mer permanent natur och
kopplas t.ex. till en viss befattning. Vid berdkning av lonestatistik brukar
man behandla grundlon och fasta tilligg som en enhet. De rorliga tilldggen
betalas ut beroende pé speciella uppgifter som den anstillde utfoér och som
bedomts ligga till grund for sdrskild erséttning. Det kan ha att géra med
arbete under obekvédma forhallanden eller utanfér normal arbetstid.
Lonestatistik for Forsvarsmakten och statsanstillda har tagits fram av Stat-
istiska centralbyran pa uppdrag av Riksdagens revisorer. Statistiken bygger

20 Uppgifterna dr himtade frén respektive myndighets &rsredovisning for 2001.
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pa genomsnittlig ménadslon (vid behov uppriknad till heltidslon). I begrep-
pet ménadslon har bade fasta och rorliga 16netilldgg raknats in. Lonestatisti-
ken omfattar alltsé inte pensionskostnader eller sociala avgifter. Den statistik
som presenteras ger sdledes en samlad bild av hur mycket den anstéllde i
genomsnitt far ut i ersittning for sin arbetsinsats.

Identiska individer eller kollektivet?

I samband med tidigare studier av lonestatistik inom Forsvarsmakten har
oenighet rétt kring vilken metod som borde anvindas. Officersforbundet har
framfort att 1onestatistik berdknad for identiska individer ger en missvisande
bild av 16nebildningen inom myndigheten.?!

Berdkning av 16nestatistik for identiska individer innebér att endast 16nen
for de individer som finns med genom hela den valda tidsserien ingar i be-
rakningen av genomsnittslonen. Av denna anledning kan man forvénta sig att
berékningen kommer att baseras pa féarre individer ju langre tidsintervall som
véljs. Alternativet dr att berdkna den genomsnittliga 16nen for samtliga indi-
vider — kollektivet — inom organisationen vid respektive tillfélle.

Genom att anvdnda metoden identiska individer vid berdkning av 16nesta-
tistiken kommer t.ex. fordndringar i personalens sammansittning inte att
paverka lonestatistiken. Metoden for berdkning av identiska individer ger
déremot storre genomslag for lonedkningar till f6ljd av t.ex. befattningsby-
ten. Genom att identiska individer foljs under en viss tid kommer deras klatt-
rande i karridren, med tillhérande 16nedkning, att fa ett relativt storre genom-
slag pa lonestatistiken &n om statistiken berdknats for kollektivet vid respek-
tive mattillfalle.

Hogre chefer inom Forsvarsmakten madste i stor utstrackning utbildas inom
myndigheten och kan oftast inte rekryteras externt. Officersforbundet hiv-
dade att genomslaget for denna sortens 16nedkningar leder till att en berédk-
ning enligt identiska individer ger en Overdriven bild av 16nedkningarna
inom Forsvarsmakten.

I 16nestatistiken for Forsvarsmakten kan man dock se att skillnaden mellan
att berdkna I6nenivaerna for kollektivet och for identiska individer ar relativt
liten. Skillnaden mellan de olika berdkningssétten dkar, som véntat, nagot ju
langre tidsperiod som viljs. Detta visas i figuren nedan.

21 Se Officersforbundets remissyttrande 00-05-18 &ver RRV:s rapport Former for
l6nebildning m m.
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Figur 4.2 Genomsnittliga lonenivaer vid kollektiv berikning
av lonenivéer och berikning for identiska individer
Kalla: SCB
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Denna bild av 16neutvecklingen for identiska individer och kollektivet mot-
sdger delvis pastaendet att befattningsbyten skulle spela en stor roll for 16ne-
utvecklingen inom Forsvarsmakten. Intervjuer med foretrddare for For-
svarsmakten visar pa att befattningsbyten ar vanligt forekommande for yr-
kesofficerare och att 16nen dérvid &ndras. En slutsats man kan dra av dia-
grammet ovan dr da att 16nedkningar vid befattningsbyten tenderar att hoja
16nenivén dven for kollektivet. Denna slutsats far ocksé stod av de intervjuer
som gjorts for denna granskning. Det finns séledes inom Forsvarsmakten en
tendens att behandla yrkesofficerare med t.ex. en viss grad som en enhetlig
grupp. Om en medlem i gruppen hojer sin 16n sa resulterar det i att 16nen for
gruppen som helhet hdjs motsvarande.

Skillnaden mellan de olika berdkningssétten dr for Férsvarsmakten relativt
liten. Vad som i sammanhanget &r viktigare dr att tendensen i 16neutveckl-
ingen inte skiljer sig mellan de olika berdkningssétten. I denna granskning
har darfor den kollektiva berdkningen genomgéende anvénts i redovisningen
av resultaten, eftersom detta tilldter en jamforelse dver en lédngre tidsperiod.

Lonenivaer

Yrkesofficerare inom Forsvarsmakten har i genomsnitt en hogre 16n an stat-
ligt anstdllda i 6vrigt. I Statskontorets redovisning av utvecklingen inom
olika statliga sektorer?? konstateras att forsvaret r 2000 hade de hogsta 16-
nerna pa i genomsnitt 23 000 kr i ménaden (exklusive 16netilldgg) inom hela

22 De sektorer som jimfordes var forsvaret, utbildning, niringslivstjénster, samhlls-
skydd och rittsskipning, allménna tjdnster, kultur samt vard, social trygghet och
omsorg. Jimforelsen gjordes saledes inte mellan olika myndigheter.
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statsforvaltningen (Statskontoret 2001:15, Staten i omvandling 2001). Ge-
nomsnittet for statsforvaltningen i helhet 1ag enligt Statskontoret pa 21 900
kr.

Samtidigt har civilanstidllda inom Forsvarsmakten i genomsnitt en 16neniva
som dr ldgre &n bade yrkesofficerare och statsanstéllda totalt. Denna skillnad
har sin forklaring i att de civila yrkeskategorierna inom Forsvarsmakten till
stor del stdr att finna inom de relativt ldgavlonade stodtjdnsterna. Loneut-
vecklingen for Forsvarsmaktens yrkesofficerare och civilanstéllda, jimfort
med statsanstdllda i stort, visas i figuren nedan.

Figur 4.3 Lonenivaer for Forsvarsmakten och statsanstillda
totalt 1993-2001
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Killa: SCB

Av l6nestatistiken kan man se att 16nedkningarna for personal inom For-
svarsmakten i stort hallit jimna steg med 6kningstakten for statligt anstillda,
med tva sldende undantag.

Ar 1998 fick yrkesofficerare i genomsnitt en Iénesinkning med 0,12 %
medan 16nerna for civilanstillda inom Forsvarsmakten och for statsanstillda
totalt okade med drygt 1 %.

Ar 2000 okade 16nerna for yrkesofficerare med 8,6 % och for civilan-
stdllda inom Forsvarsmakten med 7,3 %. Motsvarande dkning for hela grup-
pen statsanstdllda var endast 4,7 %. Under &r 2000 fick anstéllda inom For-
svarsmakten i genomsnitt en néstan dubbelt sd stor 16nedkning som statsan-
stdllda i genomsnitt. Denna 16nedkning kom dessutom i ett lige diar For-
svarsmaktens ekonomi allmént sett var mycket anstrangd.

Forsvarsgrenarna

Nir man ser till 16neutvecklingen for yrkesofficerare inom de olika grenarna
inom Forsvarsmakten (armén, flygvapnet och marinen) gar det att urskilja
tydliga skillnader mellan de olika vapenslagen. Detta visas i figuren nedan.
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Figur 4.4 Loneutvecklingen for yrkesofficerare inom de
olika forsvarsgrenarna, 1993-2001
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Killa: SCB

I figuren ovan ser vi att marinen och flygvapnet, jimfort med armén, har en
betydligt mer ojdmn utveckling av 16nerna for yrkesofficerare. Skillnaden i
l6neutveckling kan delvis forklaras med de sdrdrag som skiljer de olika
forsvarsgrenarna at (jfr kapitel 2 ovan). Armén &r den, sett till antalet an-
stdllda, storsta forsvarsgrenen. Statistiskt blir 16neutvecklingen jdmnare for
armén eftersom populationen 4r storre dn for marinen och flygvapnet. Flyg-
vapnet och marinen har ocksd yrkesgrupper som &r mer uppenbart mark-
nadskénsliga dn vad armén har. Lonedkningar for t.ex. flygforare och tekni-
ker med speciell inriktning paverkar 16neutvecklingen for marinen och flyg-
vapnet och bidrar till den ryckighet som kan ses i diagrammet ovan.

I diagrammet ser vi ocksd en markant nedgéng i den genomsnittliga ma-
nadslonen for yrkesofficerare inom marinen 1998 samt en kraftig uppgang i
genomsnittliga manadsloner for yrkesofficerare inom flygvapnet ar 2000.

Ledning, skolor och centrum

Forutom forband i de olika forsvarsgrenarna bestar Forsvarsmakten av led-
ningsorgan (Hogkvarteret, OPIL samt tre militdrdistrikt) samt ett antal skolor
och speciella centrum. Dessa organisationsenheter bemannas med personal
fran forbanden.

Vid ledningsorgan, skolor och centrum dr I6nenivaerna betydligt hdgre dn
vad de dr vid forbanden. Enligt Forsvarsmaktens egen statistik ligger ma-
nadslonerna for yrkesofficerare omkring 3 000 kr hogre vid skolor och cent-
rum dn for officerare i allménhet. Ledningsorganisationerna ligger omkring
4 000 kr hogre 1 genomsnittlig manadslon for yrkesofficerare.
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4.3 Lonetilldgg

Riksrevisionsverket kritiserade i rapporter fran 1998 och 2000 den stora
omfattningen av 16netilldgg for yrkesofficerare inom Forsvarsmakten (RRV
1998:20 och 2000:10). Detta ledde till att Férsvarsmakten ar 2000 inledde ett
arbete med av forhandla bort merparten av de 16netilligg som yrkesofficerare
tidigare kunnat ta del av. Anstringningarna resulterade i ett nytt avtal pé
Forsvarsmaktsniva som sléts i april 2001.2

Innebdrden av avtalet var att ersdttning som tidigare betalats ut genom 16-
netilldgg nu skulle inkluderas i den anstélldes grundlon. Orsaken till detta var
enligt Forsvarsmakten att gora lonestrukturen inom myndigheten tydligare.
De rikliga lonetilliggen hade tidigare forvringt bilden av lonestrukturen
inom Forsvarsmakten. Lonetilliggen for yrkesofficerare mellan 1995 och
2001 redovisas i tabellen nedan.

Tabell 4.2 Genomsnittlig 16n och lonetilligg for yrkesoffice-
rare inom Forsvarsmakten

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Fast 16n + fasta
tillagg 18595 | 19882 | 20843 | 21056 | 22061 | 23943 | 24922

Ovriga tilligg
1399 1544 1578 1338 1566 1712 1235

Ovriga tillagg
som andel av| 7,0% | 72% | 7,0% | 6,0% | 6,6% | 6,7% | 4,7 %
total 16n

Killa: SCB

Av tabellen ovan framgar att 16netilldggen har utgjort en relativt stor andel
av yrkesofficerens 16n. Som jamforelse till siffrorna i tabellen ovan kan
anges att motsvarande 10netilldgg i genomsnitt utgjorde 1,8 % av den totala
16nen for statsanstéllda ar 2001.

I det 16neavtal som tradde i kraft i april 2001 har Férsvarsmakten forhand-
lat bort de befattningsberoende 16netillaggen. Kvar &r de arbetstidsberoende
tilliggen. Aven om en minskning intriffat utgjorde 16netilliggen &r 2001
fortfarande en, i jimforelse med staten i 6vrigt, betydande del av officerens
16n.

4.4 Slutsatser

Trots att antalet anstéllda inom Férsvarsmakten har minskat med en fjardedel
sedan 1996 har myndighetens personalkostnader 6kat. Delvis beror detta pa
Forsvarsmaktens beslut att inte sdga upp yrkesofficerare till f6ljd av perso-
nalavvecklingen, vilket lett till att myndigheten spenderat stora belopp pa
avvecklingsinsatser.

Antalet civilanstillda inom Forsvarsmakten har ocksd minskat och ska
fortsdtta minska fram till &r 2004. For att uppmuntra civilanstéllda att gé i

23 Forsvarsmaktsavtal om 16n och vissa kompletteringar till ALFA, 2001-04-06.
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tidig pension har Forsvarsmakten latit civilanstillda under vissa forhéllanden
gd i pension fran 58 érs alder. Enligt foretrddare for bade arbetstagarorgani-
sationer och forband har detta erbjudande om tidig pension dverutnyttjats av
forbandscheferna, vilket lett till hoga kostnader for pensionserséttningar.

Personalkostnaderna paverkas ocksa av 16nenivan inom myndigheten. Med
den statistik som tagits fram for denna granskning kan man dock inte enty-
digt pastd att Forsvarsmaktens 1oner ligger pd en alltfor hog nivd, eller att
16nedkningen varit for hog. Yrkesofficerare har en i genomsnitt betydligt
hogre 16nenivd én statsanstillda i allménhet, men en beddmning av l6éneni-
véns berittigande méste dven ta hinsyn till verksamhetens och befattningar-
nas krav. Den i sammanhanget viktiga frdgan dr om l6nebildningen och
16nenivén formér gynna verksamheten eller inte.

Avtalet om lonefragor som forhandlades fram 2001 omfattar inte 16netill-
lagg som beror av arbetstid. Dessa 10netilldgg spelar en viktig roll for yrkes-
officerens 16nenivd och dr en av orsakerna till att lonetilliggens andel av
grundldnen inte minskat mer &n till 4,7 %.

Vad hiinde 1998 och 2000?

Lonestatistiken for perioden 1993-2001 uppvisar som namnts tidigare tva
anmérkningsvarda avvikelser fran utvecklingen for statsanstéllda totalt: den
genomsnittliga 16nesdnkningen for yrkesofficerare 1998 samt den kraftiga
16nedkningen ar 2000. Dessa tva fall diskuteras ndrmare nedan.

Lonesdnkning dr 1998

Under 1998 fick yrkesofficerare i genomsnitt en 16nesédnkning med 0,12 %
medan Forsvarsmaktens civilanstéllda fick en 16nedkning pa i genomsnitt
1,1 % och statsanstéllda totalt en 6kning pa i genomsnitt 1,41 %. Vi har
tidigare kunnat konstatera att den minskning av 16nerna for yrkesofficerare
som intriffade 1998 framst kan hénforas till en kraftig minskning av 16nerna
inom marinen. Under 1998 sjonk den genomsnittliga 16nenivan for yrkesof-
ficerare i marinen med drygt 4 %.

Vi kan ocksé konstatera att den fasta I6nen (inklusive de fasta tilliggen)
for yrkesofficerare 6kade med omkring 1 % for 1998, medan de &vriga 16ne-
tilldggen minskade med 15 %. Ménga av lonetilldggen var kopplade till en
viss verksamhet. Nér forbandsverksamheten drogs ned under 1998 minskade
ocksa kostnaderna for 16netillaggen, vilket skulle kunna forklara den genom-
snittliga 16nesdnkningen under aret.

Lénedkning dar 2000

Under &r 2000 okade personalkostnaderna for Forsvarsmakten dramatiskt.
De hoga personalkostnaderna ar 2000 ledde till att Forsvarsmakten overskred
forbandsanslaget med 680 miljoner kr (vilket var 120 miljoner kr dver den
beviljade anslagskrediten) och att verksamheten inom vissa delar av myndig-
heten méste minskas. Regeringen kritiserade i budgetpropositionen for 2002
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Forsvarsmakten for att man inte tillrackligt vdl kunnat forutse kostnaderna
for de avtal som slutits.

Forsvarsmakten menar i sin arsredovisning for 2000 att de hoga personal-
kostnaderna for aret berodde pa ovanligt hoga utligg for pensionskostnader
och engangsutbetalningar till personal som avgatt i fortid. Statistiken Gver
l6neutvecklingen visar dock att 16neSkningen under &r 2000 &r en viktig
forklaringsfaktor for de Okade personalkostnaderna under aret. I tabellen
nedan kan man utldsa att lonedkningarna varit, i jimnférelse med staten som
helhet, kraftiga inom alla delar av Férsvarsmakten.

Tabell 4.3 Genomsnittliga loneékningar (manadslon inklusive
fasta och rorliga tilligg) ar 2000 beriknat som genomsnitt for
respektive population som helhet

Genomsnitt- | Okning fran OKning i

lig 16n 2000 1999 (kr) procent
Statsanstillda totalt 21 866 + 981 +4,7%
Yrkesofficerare 25 665 +2037 +8,6 %
Civilanstillda i Forsvarsmakten 18 587 +1271 +73%
Armén 22 705 +1522 +72%
Flygvapnet 27419 +2635 +10,6 %
Marinen 26 507 +1 681 +6,8 %
Ledning 30 738 +1590 +55%

Killa: SCB

Aven I6netilliggen for yrkesofficerare dkade under perioden med i genom-
snitt 156 kr (en dkning med 9 %). Sett till den langsiktiga trenden for lone-
tilldggen var denna dkning dock inte extrem.

Om 16nedkningen beréknas med metoden for identiska individer uppstar
samma trend i materialet. Okningarna 4r dock nigra tiondels procentenheter
hogre om loénenivaerna berdknas med metoden for identiska individer.

De kraftiga 6kningarna inom flygvapnet kan delvis forklaras med det nya
l16neavtalet for flygforare (ALFF) som borjade tillimpas &r 2000.

Samband med omorganisationerna inom forsvaret

De tvé avvikelserna i 16nestatistiken som intraffar under 1998 och 2000 ar
principiellt intressanta. Dessa tva avvikelser sammanfaller med de tva stora
omstruktureringsperioderna inom Forsvarsmakten (se kapitel 2 ovan). Riks-
dagen beslutade 1996 och 1999 om omfattande nedlidggningar av forband
vilka genomfordes under 1997/98 respektive 2000/01. Den intressanta fragan
dr varfor omstruktureringen 1997/98 resulterade i ofordndrade respektive
sénkta 16ner, medan omstruktureringen 2000/01 resulterade i kraftigt 6kade
16ner inom alla delar av Forsvarsmakten. Vad skilde de olika perioderna &t
och vad inom Forsvarsmakten skiljer sig mellan de tva tidpunkterna?

Sett utifrdn de stora omstruktureringarna inom Forsvarsmakten dr 16nedk-
ningen under &r 2000 lattast att forklara. Nedlaggningarna under ar 2000 var
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omfattande. Detta visar sig inte minst i utvecklingen av antalet anstéllda.
Neddragningarna upplevdes som mycket smértsamma inom Forsvarsmakten.
Chefer for nedldggningshotade forband frestades att dela ut generella 16ne-
okningar till sin personal och omstruktureringarna innebar méanga tillféllen
till befattningsbyten for de anstillda, med den dér tillhdrande 16nerevisionen.
Mot denna bakgrund blir frigan inte s mycket varfér de genomsnittliga
manadslonerna 6kade under ar 2000, utan varfor de inte 6kade under 1998.
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5 Forsvarsmaktens styrning

Forsvarsmakten styr 16nebildningen vid organisationsenheterna pé olika sétt.
For det forsta utovar Hogkvarteret en direkt styrning genom dimensionering-
en av forbandens ekonomi samt genom de olika reglerna for 16nebildningen
(uttryckta 1 Forsvarsmaktens 16nepolicy). Den ekonomiska styrningen av
forbanden hanteras av grundorganisationsledningen (GRO) inom Hogkvarte-
ret medan regler for 16nebildningen utarbetas av personalstaben.

For det andra utdévar Hogkvarteret ocksa styrning via de avtal som sluts
med de fackliga organisationerna pa forsvarsmaktsnivd. Denna styrning
behandlas i nésta kapitel.

5.1 Styrningen av forbandens ekonomi

Verksamheten vid Forsvarsmaktens 65 olika forband, skolor och centrum
styrs genom Hogkvarterets verksamhetsuppdrag. Dessa uppdrag definierar
pa sa sitt den ekonomiska ramen for organisationsenheten. Verksamhetsupp-
dragen bestar av uppgifter som ska utforas, mél som ska uppfyllas, resurser
som disponeras, krav pa resultatredovisning och i vissa fall handlingsregler
som styr genomforandet.

Verksamheten och resurserna vid ett forband &r saledes knutna till olika
uppdrag, men forbandschefen har mojlighet att fora Gver resurser frén ett
uppdrag till ett annat, sd ldnge inte mélen for uppdragen dndras. En omfor-
delning av resurser mellan olika uppdrag ska anmélas till Hogkvarteret. Alla
uppdrag ska genomforas och en ambitionssidnkning eller dndring av malen
kan endast beslutas av Hogkvarteret, men forbandschefen kan i praktiken
sjdlv avgora hur mycket resurser som ska ldggas pa respektive uppdrag. Det
ar inte tillatet att fora over medel mellan olika uppdrag for att ticka lone-
kostnader.

Genom verksamhetsuppdragen till forbanden har chefen for grundorgani-
sationsledningen (GRO) beslutat att 16neforédndringarna vid forbanden utdver
RALS under éret inte far overstiga 0,8 % av forbandens totala 16nekostnad
(beréknad i januari varje ar). Vid Hogkvarterets personalstab menar man att
utrymmet bor berdknas sa att de genomsnittliga l16nerna i december under ett
ar inte ska dverstiga de genomsnittliga I6nerna i januari samma ar med mer
an 0,8 % utdver RALS. Detta ar det rdd man ger forbanden. Det finns enligt
personalstaben inget exakt berdkningssatt for utrymmet. Grénsen pé 0,8 % ar
en nyhet fr.o.m. ar 2002 och ska enligt personalstaben snarast ses som en
véigledning till forbanden. Det viktiga dr att forbanden har en 16nebildning
som gynnar verksamheten.

Vid kontakterna med férbanden har det framkommit olika bilder av hur
gransen pa 0,8 % tolkas i praktiken. Fran vissa forband ses grinsen som ett
utrymme, dvs. en mojlighet att hoja lonerna, utdver nivaerna i RALS, for att
paverka lonestrukturen vid forbandet i onskvird riktning. Vissa forband
tolkar gransen enbart som en rekommendation fran Hogkvarteret, medan
andra ser grinsen som en begrinsning av 1onedkningsutrymmet.
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5.2 Forsvarsmaktens 16nepolicy

Vid Hogkvarterets personalstab tar man fram bestimmelser for 16nebildning-
en inom Forsvarsmakten. Detta gors om mdjligt i samverkan med de olika
arbetstagarorganisationerna. Forsvarsmakten har centralt tagit fram en 16ne-
policy som ska vara styrande for 16nebildningen vid de olika organisations-
enheterna. Lonesittning ska enligt Forsvarsmaktens 16nepolicy endast fore-
komma vid tre tillfdllen: vid 16nerevision enligt RALS, vid byte av befatt-
ning och vid nyanstéllning. Lonen ska sedan grundas pé befattningens sva-
righet, individens prestationer och marknadens paverkan. Detta innebér att
l16nen siledes inte ska pdverkas av t.ex. en yrkesofficers grad eller en an-
stéllds alder.

Lonerevision enligt RALS

Lonerevisionen enligt RALS (ramavtal om 16ner m.m. for arbetstagare hos
staten m.fl.) styrs av de centrala avtalen och det forsvarsmaktsavtal som
Forsvarsmakten och arbetstagarorganisationerna férhandlar fram. Lonerevis-
ion enligt RALS beskrivs utforligare i nésta kapitel som handlar om avtals-
forhandlingar inom Forsvarsmakten. Fran Hogkvarteret har man som arbets-
givare reglerat att 16nen ska grundas pa de kriterier som fors fram i 16nepoli-
cyn.

Lonesittning vid ny befattning

Enligt Forsvarsmaktens 16nepolicy fir en ny, hogre, 16n séttas nér individen
byter till en befattning ”som innebér storre ansvar eller stiller klart storre
krav pa beslutsfattande eller kunnande”. Ett byte till en ny befattning ska i
sig inte leda till omprévning av individens 16n om inte arbetsuppgifterna
ocksa fordndras enligt vad som uttrycks i 16nepolicyn. Enligt bestimmelser-
na fir inga beslut om ny 16n i samband med befattningsbyte fattas forrdn
samrad dgt rum med personalstaben vid Hogkvarteret. Néar en individ byter
befattning mellan enheter inom Forsvarsmakten ska bade den avldmnande
och den mottagande chefen vara 6verens om den nya 16nen.

Befattningsvirdering

Forsvarsmakten har under 2002 boérjat tillimpa det nya befattningsvirde-
ringssystem som tagits fram i samverkan med arbetstagarorganisationerna.
Officersforbundet, som organiserar majoriteten av landets yrkesofficerare,
motsétter sig dock anvidndningen av detta befattningsvérderingssystem. Sy-
stemet ska nér det tagits 1 bruk kunna anvéndas som hjélp vid 16nesittningen
genom att det mdjliggdr jamforelser av befattningar inom forbandet.
Systemet ska ocksé kunna anvéndas for att dversitta olika befattningar till
Arbetsgivarverkets TNS-koder for att pad s& sitt kunna f& mer tillforlitlig
16nestatistik fran Forsvarsmakten. TNS-koder (tjdnstenomenklatur inom
staten) dr Arbetsgivarverkets klassificering av befattningar baserad pa yrkes-
omrade och svarighet/ansvar i befattningen. Klassificeringen anvéinds vid
jamforelser av lonestatistik t.ex. mellan olika myndigheter. Systemet tillaim-
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pas inte fullt ut for Forsvarsmakten pa grund av att myndigheten hittills inte
kunnat virdera sina befattningar.

Innan befattningsvérderingssystemet tagits i bruk finns inget objektivt sétt
att virdera befattningars svérighet eller att jamfora befattningar inom olika
delar av Forsvarsmakten. Befattningsvirderingssystemet kommer inte pa
kort sikt att erbjuda ndgon hjélp vid byte av befattningar mellan olika organi-
sationsenheter inom Forsvarsmakten. Systemet bygger pd befattningsvérde-
ringar som genomforts separat vid olika férband, skolor och centrum, dock
enligt en gemensam metod. P4 sikt ska systemet kunna fungera for att jam-
fora befattningar mellan olika organisationsenheter.

Loneséttning vid nyanstiillning

Nyanstéllning av yrkesofficerare inom Forsvarsmakten omfattar Gvervi-
gande nyutexaminerade fanrikar som har en fastslagen ingéngslon pa 16 900
kr (sedan april 2002). Forbandscheferna har ddremot mojlighet att sitta en
hogre 16n for den nyanstillde fanriken om detta anses motiverat.

Nyanstéllning av civila beslutas av respektive forbandschef. Pa grund av
osdkerheten i samband med inférandet av Forsvarsmaktens nya underhélls-
och logistikenhet, FMLOG, har anstillningsstopp av civil personal ratt under
vissa perioder.

5.3 Centralisering av 16nebildningen

Yrkesofficerarna i Forsvarsmakten dr indelade i olika nivder frén nivd G
(som i general) ned till nivd 6. Loneséttningen for officerare hanteras av
olika instanser inom Forsvarsmakten beroende pa vilken niva officeren be-
finner sig pa.

Figur 5.1 Officerare indelade i olika nivaer

- general/amiral Nivd G-1
- Overste ca 220 officerare
- Overstelojtnant/ Niva 2/3

kommenddrkapten ca 1 100 officerare

Niva 4-6
ca 10 000 officerare

- major/6rlogskapten
kapten
djtnant

- fanrik

Den oversta nivan (Forsvarsmaktens chefskrets) omfattar officerare med
overstes eller kommendors grad och hogre. Inom denna grupp finns exem-
pelvis forbandschefer och hogre chefer inom Hogkvarteret. Lonesittning och
arlig lonerevision av officerare i Forsvarsmaktens chefskrets hanteras
centralt vid Hogkvarteret.
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Den mellersta nivdn omfattar officerare som genomgétt chefsprogrammet
pa Forsvarshogskolan. Dessa officerare har majors eller Gversteldjtnants grad
(respektive orlogskaptens eller kommenddrkaptens grad inom marinen). For
dessa officerare dr bemanningsavdelningen inom Hogkvarterets grundorga-
nisationsledning ansvarig for kompetensutveckling, placering pa befattning
och l6nesittning i samband med befattningsbyte. Arbetsgivaransvaret i dessa
fragor for officerare i nivd 2/3 dverfordes frdn forbandscheferna till Hog-
kvarteret fr.o.m. ar 2001. Daremot ar forbandschefen, efter samrad med
grundorganisationsledningen, fortfarande ansvarig for den arliga lonerevis-
ionen enligt RALS for de officerare i nivd 2/3 som finns pé hans férband.

Den storsta delen av yrkesofficerarna inom Forsvarsmakten utgors av offi-
cerare i nivd 4-6, som omfattar yrkesofficerare med majors grad eller ldgre.
(En major kan ocksa riknas till nivad 2/3 om denne genomgétt Forsvarshog-
skolans chefsprogram.) Arbetsgivaransvaret for dessa officerare, liksom for
samtliga civilanstéllda (knappt 9 000 i hela Forsvarsmakten), utdvas av re-
spektive forbandschef.
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6 Avtal och forhandling

I detta kapitel behandlas den styrning som Forsvarsmakten centralt utvar pa
I6nebildningen vid forbanden via avtal och avtalsforhandlingar. Kollektivav-
tal kan slutas pa tre olika nivaer. Arbetsgivarverket sluter centrala kollektiv-
avtal med de fackliga organisationerna pa det statliga omradet. De enskilda
myndigheterna kan sedan sluta lokala avtal med de lokala arbetstagarorgani-
sationerna. Inom storre myndigheter som Forsvarsmakten kan ocksé s.k.
lokal-lokala kollektivavtal slutas. Forhdllandet med avseende pa 16nefor-
handlingar inom Forsvarsmakten illustreras i figuren nedan.

Figur 6.1 Loneforhandlingar inom Forsvarsmakten

Arbetsgivarverket | RALS I Centrala fackforbunden
Forsvarsmakten | Forsvarsmaktsavtal I Lokala fackforbunden
Forbandet | Forbandsavtal I Lokala fackklubbar
Loneséttande chef | Lonesamtal I Arbetstagare

Den i figuren beskrivna 16nebildningskedjan &r en bild av hur 16nebildningen
ar tidnkt att fungera vid forbanden. I denna granskning anvinds uttrycket
forsvarsmaktsnivé for att beteckna forhandling och avtal pé lokal niva (mel-
lan Hogkvarteret och de fackliga organisationerna) samt uttrycket forbands-
niva (forbandsavtal) for att beteckna forhandling och avtal pa lokal-lokal
niva, dvs. pa férband, skolor och centrum.

6.1 Forhandling pa central niva

Arbetsgivarverket ombildades 1994 och &r sedan dess en utpriaglad arbetsgi-
varorganisation. For samtliga statliga myndigheter d&r medlemskap i Arbets-
givarverket obligatoriskt och Arbetsgivarverket finansieras helt med med-
lemsavgifter. Arbetsgivarverket ar trots det en myndighet under regeringen.
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Enligt regeringens instruktion till Arbetsgivarverket (1994:272) har verket
fyra funktioner. Arbetsgivarverket ska:

— utveckla och samordna den statliga arbetsgivarpolitiken,

— vara central forhandlingspart for de statliga arbetsgivarna och foretridda
dessa i arbetstvister,

— svara for den information, rddgivning och utbildning som statliga ar-
betsgivare behover samt

— utfora sddana stabsuppgifter som regeringen kan komma att efterfraga.

Arbetsgivarverkets stabsuppgifter till regeringen utgdér i sammanhanget en
mycket liten del. Under 2001 utgjorde stabsuppgifterna 2 % av Arbetsgivar-
verkets totala kostnader.

Arbetsgivarverket dr central forhandlingspart for de statliga arbetsgivarna.
Diremot deltar Arbetsgivarverket inte i lokala férhandlingar vid medlems-
myndigheterna om inte myndigheten bjuder in verket. Regeringen kan heller
inte uppmana verket att ligga sig i arbetsgivarfragor vid myndigheterna.

Arbetsgivarverkets samordning av den statliga arbetsgivarpolitiken har pa
senare tid fatt kritik i flera utredningar. Riksdagens revisorer konstaterade i
en informationsrapport att samordningen brustit vid 16nebildningen inom
Domstolsverket (informationsrapport 2001/02:1). Enligt revisorerna hade
Arbetsgivarverket i det aktuella fallet i praktiken avsagt sig samordningsan-
svaret. Aven i utredningen om den arbetsgivarpolitiska delegeringen i staten
(SOU 2002:32) konstaterades att samordningen av arbetsgivarpolitiken i
staten behovde forbattras.

Forsvarsmaktens samarbete med Arbetsgivarverket

Forsvarsmakten &dr en av de storsta statliga myndigheterna och en viktig
medlem av Arbetsgivarverket. Arbetsgivarpolitiken inom Foérsvarsmakten
har ocksa varit ett problematiskt kapitel, vilket avspeglas i en relativt tét
samverkan mellan Forsvarsmakten och Arbetsgivarverket.

Forsvarsmakten samarbetar med andra storre statliga arbetsgivare i den s.k.
centro-gruppen inom Arbetsgivarverket. Forsvarsmakten har ocksd regel-
bundna méten med Forsvarsdepartementet och Arbetsgivarverket i en infor-
mell kontaktgrupp inom Arbetsgivarverket.

Infér omforhandlingarna av Forsvarsmaktens nya arbetstidsavtal 2001
hade Forsvarsmakten ocksé stort stdd av Arbetsgivarverket. I RALS 2001
fanns tidsramar inom vilka parterna skulle komma O6verens om ett nytt ar-
betstidsavtal. Enligt Forsvarsmakten var denna pétryckning frén de centrala
parterna en forutsédttning for att man skulle lyckas komma Overens inom
myndigheten.

6.2 Forhandling pé forsvarsmaktsniva

Pa forsvarsmaktsnivd forhandlar Forsvarsmakten huvudsakligen med fyra
olika arbetstagarorganisationer: Officersforbundet, Forsvarsforbundet, SEKO
och SACO forsvar.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga

56



Officersforbundet organiserar yrkesofficerare och blivande officerare. For-
bundet driver férhandlingar inom en sektion av Offentliganstdlldas forhand-
lingsrad (OFR). OFR bestar av tre sektioner: poliser, officerare och statsan-
stdllda. Officersforbundet forhandlar séledes genom OFR/O medan t.ex.
Forsvarsforbundet skoter sina forhandlingar med Forsvarsmakten genom
OFR/S. Officersforbundet har 11 000 medlemmar, vilket innebér att 95 % av
landets yrkesofficerare 4r medlemmar.

Férsvarsforbundet ér ett forbund inom TCO men driver forhandlingar ge-
nom OFR/S. Férbundet har drygt 5 000 medlemmar och organiserar civilan-
stillda inom Forsvarsmakten och stddmyndigheterna. Man har dock inget
formellt hinder for att dven organisera officerare.

Facket for service och kommunikation (SEKO) organiserar dven de civi-
lanstéllda inom Forsvarsmakten. SEKO har 11 000 medlemmar inom omré-
det forsvar, varav 9 000 medlemmar som arbetar inom myndigheten For-
svarsmakten. De anstdllda inom Forsvarsmakten som SEKO organiserar
finns framfor allt, men inte uteslutande, i de ldgre betalda stodtjénsterna. Det
finns ingen klar grins mellan vilka som &r organiserade av SEKO och For-
svarsforbundet. Inom SEKO finns dven ett mycket litet antal yrkesofficerare
som valt forbundet av politiska skdl. SEKO har dock inga mdjligheter att
driva dessa yrkesofficerares fragor.

SACO forsvar har drygt 1 000 medlemmar inom Forsvarsmakten. Inom
SACO forsvar organiseras framfor allt civilanstidllda akademiker inom For-
svarsmakten. Officersforbundet &dr visserligen formellt ett forbund inom
SACO, men driver forhandlingar genom Offentliganstélldas forhandlingsrad
(OFR).

Forsvarsmaktens loneavtal — lonetilliggen

Forsvarsmakten slot under véren 2001 ett nytt forsvarsmaktsavtal om loner.
Bakgrunden till det nya avtalet var enligt Forsvarsmakten bl.a. den kritik som
RRV framfort i sina granskningar av formerna for 16nebildningen.** Bland
annat menade RRV i sin granskning att det borde vara mgjligt att minska
kostnaden for tilldiggen genom en é&ndrad tillimpning. Samtidigt framhdll
RRYV att man inte ifragasatte systemet med 16netilligg som sadant.

Den viktigaste nyheten med Forsvarsmaktens nya 16neavtal var att merpar-
ten av Forsvarsmaktens befattningsgrundade 16netilligg for yrkesofficerare
avskaffades fr.o.m. ar 2001. Lonetilliggen 16stes in genom att virdet pa
tilldggen lades till den anstdlldes grundlon. Regeringen beddémde i budget-
propositionen for 2003 att 16netilldgg med ett viarde av 100—150 miljoner kr
overforts till de anstdlldas grundloner.

Parterna har i samband med Forsvarsmaktens loneavtal kommit verens
om att beddmningen infor 16neséttningen ska vara en helhet av bedomnings-
kriterier, ddr dven sddana kriterier som tidigare varit grunden for l6netilligg
kan omfattas. Forsvarsmakten har som arbetsgivare i protokollet till 16neav-

2 Formerna for Iénebildning m.m. inom Férsvarsmakten (RRV 1998:20 och
2000:10).

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga

57



talet ensidigt uttryckt att 16nebildningen ska grundas pa befattningsvérdering
(enligt det befattningsvérderingssystem som nidmndes ovan), prestationsvar-
dering av individen samt bedomningen av marknaden for den aktuella be-
fattningskategorin. Detta dr den inriktning for 16nebildningen som Forsvars-
makten slagit fast i sin 16nepolicy. Forsvarsmaktens 16nepolicy har dock inte
fatt sddan acceptans hos fackforbunden att den kan uttryckas som en gemen-
sam stdndpunkt i avtalet.

Officersférbundet var dock kritiskt till att avskaffa 1onetilliggen och anser
att avvecklingen inte gynnat verksamhetsintresset. Tvirtom menar férbundet
att avvecklingen av lonetillaggen snedvrider 16nestrukturen och skapar span-
ningar inom organisationen. Ett 10netilldgg betalades tidigare tillfélligt ut till
en anstélld och togs bort (i vissa fall successivt) ndr den anstéllde fick &nd-
rade arbetsforhallanden som inte ldngre beréttigade tilldgget. Officersférbun-
det menar att det system som réder fran den 1 april 2001 dér 16netilldgget i
stdllet inkluderas i mdnadslonen innebér att den anstdllde permanent far en
hogre 16n. Det skapar 1oneskillnader mellan personer med likvardiga arbets-
uppgifter beroende pé vilka tidigare arbetsuppgifter personen haft.

Avtal om lonerevision (RALS)

Baserat pa de centrala ramavtalen inom det statliga omradet (RALS) for-
handlar Forsvarsmakten och de berdrda fackférbunden fram ett forsvars-
maktsavtal om 16ner. Fore 2002 fungerade systemet sa att det lonedkningsut-
rymme som forhandlades fram pé forsvarsmaktsniva géllde for alla forband,
skolor och centrum. Férbanden fick sedan medel for att ticka den avtalade
16nedkningen.

Fran och med RALS 2002-2004 har Forsvarsmakten modifierat sitt system
for lonerevision. Forbanden och de lokala arbetstagarorganisationerna kom-
mer nu forst 6verens om en géllande 16nebild och en dnskvird 16nebild vid
forbandet. Forbandschefen far sedan ett mandat fran Hogkvarteret att sitta
16ner for denna onskvirda 16nebild. Mandatet fran Hogkvarteret behdver inte
overensstimma med den, enligt forbandet och arbetstagarorganisationen
Overenskomna, onskvirda 16nebilden. Ambitionen é&r att férbanden ska ldgga
ned energi pa att ta fram en Onskvird mélbild for 16nesdttningen. Detta sy-
stem innebidr, till skillnad fran tidigare system, att forbanden sinsemellan fér
olika stora l6nedkningsutrymmen under 2002.

Forutom en differentiering i 16ner mellan olika forband innebér det nya sy-
stemet for l6nerevision att forbanden forvéntas lagga ned ett storre arbete dn
tidigare pa lonebildningen. Den pedagogiska tanken med systemet &r att
inprénta l6nebildningsansvaret hos forbandscheferna.

Fanrikslonerna hojdes 2002

I forsta steget 1 Forsvarsmaktens l16neavtal enligt RALS for perioden 2002 till
2004 har man avtalat om en ldgsta ingéngslon for yrkesofficerare pa 16 900
kr. Nyanstéllning av officerare omfattar i stort sett endast nyutexaminerade
fanrikar. Enligt avtalet ska grinsen pa 16 900 kr gélla som en ldgsta grins for
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samtliga yrkesofficerare. Forbandschefen har ocksd mojlighet att sétta en
hogre 16n for nyutexaminerade fanrikar dn den avtalade ingangslonen.

I och med Forsvarsmaktens 1oneavtal for 2002 hojdes den avtalade in-
géngslonen med 8 % (fran den tidigare nivan pa 15 600 kr). Som jamforelse
kan ndmnas att stupstocken i avtalet med OFR/O (dvs. den 16nedkning som
ska gilla om parterna inte kan komma &verens pa forbanden) dr 3 % eller
lagst 530 kr. Den genomsnittliga 16nedkningen under 2001 var 1,9 % inom
Forsvarsmakten och 3,85 % for statsanstillda.”® Den 6kning av ingdngslo-
nerna med 8 % som forhandlats fram centralt inom Forsvarsmakten framstar
1 denna jimforelse som kraftig. Officersforbundet krdvde dock en hojning till
18 000 kr i ménaden (dvs. en hdjning med drygt 15 %).

Flygforaravtalet

Aven om flygforare ir en relativt liten grupp inom Forsvarsmakten r den av
principiellt intresse i en granskning av arbetsgivarpolitiken inom myndighet-
en. Flygforare dr en relativt dyr grupp for Forsvarsmakten. Den har ocksa
ansetts vara sa utsatt for marknadspaverkan att mycket speciella 16nevillkor
har utvecklats. Flygforarens 16n har till stor del bestatt av olika 16netillagg.
Fran och med ar 2000, d& det nya flygforaravtalet ALFF borjade gélla, har
dessa tilligg forhandlats bort.?

Genom flygforaravtalet har de militdra flygforarna undantagits fran den
ovriga RALS-processen. Lonen for flygforare sétts i stéllet genom att flygfo-
raren placeras in i en fast 10nestege. Varje ar flyttas flygforaren upp minst ett
steg i denna lonestege. Beroende pa det aktuella marknadsldget for civila
piloter kan Forsvarsmakten besluta att flygférarna som grupp ska flyttas upp
ytterligare steg under aret. Ingangslonen for en flygforare ar 38 000 kr i
ménaden och varje steg uppét pa lonestegen ar vért ytterligare 600 kr i ma-
naden. En pilot p&4 SAS har en ingdngslon pd omkring 27 000 kr i ménaden,
men har & andra sidan en betydligt kraftigare 16neutveckling. Det bor ocksé
tilldggas att en militdr flygforare har ftt sin utbildning betald av staten.

Om en flygforare stannar kvar pé sin befattning inom Forsvarsmakten i 15
ar erhaller denne en premie pé 15 prisbasbelopp (motsvarande 568 500 kr i
2002 ars prisbasbelopp). Denna premie dr inte ny i och med avtalet utan har
funnits sedan 1985. Om flygféraren ddremot ldmnar Forsvarsmakten for en
tjénst som civil pilot blir denne skadestandsskyldig till Forsvarsmakten. En
flygforare som ldmnar Forsvarsmakten efter en anstéillning pa tre ar blir t.ex.
skyldig att betala 500 000 kr till Forsvarsmakten.

Vad dr en flygforare?

En flygforare definieras som en person som tjénstgdr eller har tjdnstgjort som
chef eller forare vid ett flygforband. Om flygforaren gar till en annan tjanst
inom Forsvarsmakten far han eller hon saledes behélla sin hoga 16n. Om den

25 Lonestatistik som tagits fram i samarbete med SCB.

2 Avtal om I6ner for flygforare inom Forsvarsmakten (ALFF), 1999-09-23.
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nya befattningen kréver kunskaper "om flygande forbands utveckling eller
verksamhet” far personen dessutom sté kvar pé 16nestegen enligt flygforarav-
talet i stéllet for att omfattas av RALS. Detta innebér att det blir mycket
dyrbart for Forsvarsmakten att rekrytera flygforare till andra poster inom
myndigheten.

Hoga kostnader for flygvapnet

Flygforaravtalet har fr.o.m. & 2000 inneburit kraftigt 6kade kostnader for
Forsvarsmakten, vilket inte minst visar sig i 16nestatistiken for flygvapnet
som presenterades i kapitel 4. Inom Forsvarsmakten motiveras avtalet med
att situationen i slutet av 1990-talet var desperat da flygforare lamnade myn-
digheten i strid strom. Det nya l6neavtalet ar till utformningen en snarlik
kopia av SAS l6neavtal. Enligt Férsvarsmakten hade man inte s stort val nér
avtalet skulle utformas. Avtalet uppges ocksé ha hjélpt. Avgangarna av flyg-
forare har minskat. Problemet nu &r att flygvapnet inte har resurser for att
tilldela alla flygforare tillrdckligt med flygtid.
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7 Forbandschefens ansvar

I detta kapitel behandlas 16nebildningen vid Forsvarsmaktens organisations-
enheter, dvs. forband, skolor och centrum. Syftet &r att analysera 16nebild-
ningen vid forbanden med utgangspunkt fran de forutséttningar som For-
svarsmaktens styrning medger. Den grundliggande principen inom For-
svarsmakten &r att I6nen &r forbandschefens ansvar.

7.1 Chefsrollen

Riksdagens revisorer har i granskningen av statens personalpolitik
(2002/03:RR2) konstaterat att den arbetsgivarpolitiska delegeringen har varit
en viktig forutsittning for den statliga verksamhetens fornyelse. Den édr dock
inte den enda eller huvudsakliga forutsittningen. I rapporten pekar revisorer-
na pé brister i det statliga chefskapet som hinder for att personalpolitiken
utvecklas mot en bittre verksamhetsanpassning. Chefskapet har i allménhet
uppvisat brister vad géller tydlighet, saklighet och lyhordhet.

Pé& Forsvarsmaktens forband, skolor och centrum gors 16neséttningen ge-
nom att den lokala arbetsgivaren och de lokala arbetstagarorganisationerna
kommer dverens om ett forbandsavtal. Lonebildningen pé forbandet dr dock i
stor utstrackning ett chefsansvar. Normalt forekommer ingen mer langtgé-
ende delegering av lonesittningen inom forbandet, utan det dr forbandsche-
fen, i samverkan med personalchefen, som officiellt beslutar om lonerna.
Olika underlydande chefer kan dock, i varierande utstrickning, vara inblan-
dade i processen genom att sta for beslutsunderlaget vid 16neséttningen.

Forbandscheferna har ofta utpekats som den svaga lanken i Forsvarsmak-
tens 16nebildning. Det rdder ingen tvekan om att forbandschefer i vissa fall
frngatt sina mandat vad géller 16nebildningen. Framfor allt intrdffade detta
under den senaste omstruktureringsperioden under ar 2000. Forbandschefer-
na inom Forsvarsmakten arbetar ocksé under vissa allménna forutséittningar
som forsvarar och forsvagar deras position som arbetsgivarforetradare.

Forbandschefens incitament

Kéarandan inom Férsvarsmakten ér vilkind.”” En kéranda &r mycket viktig
nir Forsvarsmakten ska utfora sin huvuduppgift — att genomféra vépnad
strid. I den fredstida administrationen av Forsvarsmakten kan karandan dock
medfora svérigheter.

Alla forbandschefer och majoriteten av personalcheferna vid Forsvarsmak-
tens organisationsenheter dr yrkesofficerare. Chefer och dvriga yrkesoffice-
rare dr ocksd medlemmar i en och samma arbetstagarorganisation. Officers-
forbundet har i och med detta en mycket stark stillning och kan uppvisa en
enad front mot Forsvarsmaktens mer splittrade fasad.

Forbandsintervjuerna under denna granskning har visat att en forbandschef
har relativt svaga incitament att héalla 16nedkningen nere. Det huvudsakliga

7 Se t.ex. Ds 2001:45, I rikets tjcinst eller SOU 2001:23, Personal for ett nytt forsvar.
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incitamentet dr att ekonomisk aterhallsamhet ingér i uppdraget till en for-
bandschef. Ddremot har en forbandschef mycket starka incitament, och &r
genom Officersforbundets starka stéllning dessutom utsatt for stora pétryck-
ningar, att driva upp 16nedkningen. Genom att tillmotesga facket kan for-
bandschefen kdpa arbetsro pa forbandet.

Lénerevisionen 2002

Forbandscheferna féar ett mandat fran Hogkvarteret att sétta 16ner inom ett
visst intervall. Det nya system for 16nerevision enligt RALS som Forsvars-
makten tillimpar fr.o.m. & 2002 innebédr att mandatet ska utgd fran den
onskvirda 16nebild som forbandet utarbetat i samverkan med arbetstagaror-
ganisationerna. Hogkvarteret vdger dock dven in andra prioriteringar nér
mandatet for ett forband utarbetas. I 16nerevisionen for 2002 ska t.ex. for-
band i Milardalsregionen prioriteras. Mandatet till en forbandschef kan
séledes understiga den 16nedkning som forbandet och arbetstagarorganisat-
ionen kommit fram till.

Mandaten fran Hogkvarteret ges till forbandscheferna och delges samtidigt
de centrala arbetstagarorganisationerna. Fran Arbetsgivarverket menar man
att utrymmet for att hoja I6nerna &r en arbetsgivarfraga. Da utrymmet for
l6nedkningar gors kint for arbetstagarorganisationerna forsvagar man ar-
betsgivarens stdllning genom att arbetsgivaren blir mer sarbar for pétryck-
ningar frén arbetstagarorganisationerna. Under de forbandsintervjuer som
genomforts for denna granskning har det framkommit att forbandscheferna
pa vissa hall upplever Hogkvarterets hantering av mandaten som forsvagande
for arbetsgivarrollen.

Arbetstagarorganisationernas krav att fa ta del av mandatet for 16nedk-
ningarna vid forbanden utgér frén att avtalen for l6nerevision i stor utstrack-
ning dr sifferlosa. Det finns, med undantag for Forsvarsmaktens avtal med
SEKO, ingen fastslagen hdjning av lénerna i avtalen. Diremot finns den s.k.
stupstocken som anvdnds om parterna i Ionerevisionen inte kan komma
Overens. Arbetstagarorganisationerna har saledes ett intresse av att se manda-
ten till forbandscheferna for att folja upp hur avtalet efterlevs.

I en utvdrdering av RALS 2001 som gjordes av Offentliganstélldas for-
handlingsrad (OFR) konstaterades att ramavtalet inte hade anvéints som det
var tinkt inom vissa myndigheter.?® Vid forhandlingar inom bl.a. Férsvars-
makten och polisen hade arbetsgivaren enligt utvdrderingen 1ast positionerna
i utgdngsldget genom att utfirda centrala direktiv om léneutrymmet. OFR
menade att de av myndigheterna fastslagna loneutrymmena tilldts spela
alltfor stor roll i 16nebildningen.

Forsvarsmakten valde infor 16nerevisionen 2001 att inte delge arbetsgiva-
rens forhandlingsmandat till arbetstagarorganisationerna, vilket orsakade
skarpa protester fran dessa. Infor 2002 ars 16nerevision har Forsvarsmakten,
for att forbattra samarbetsklimatet med arbetstagarorganisationerna, gatt med

28 OFR, Offentlig sektor i fokus 2002/1, Rals 2001 — Signalfel i avtalsspdret
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pa att delge l6nedkningsmandatet till en vidare krets &n bara till myndighet-
ens arbetsgivarforetradare.

Chefsutbildning

Att sta emot fack och personal stiller stora krav pa chefens kompetens och
person. Vid forbandsintervjuerna har det framkommit att forbandschefer
ibland har ként sig daligt forberedda for befattningen. Bristande utbildning i
framfor allt ekonomi och juridik gor det svart for en nytilltrddd forbandschef
att forhandla med arbetstagarorganisationerna, vars foretrddare ofta har mer
erfarenhet fran forhandlingssituationer och dessutom ar béttre samordnade.

En forbandschef far i praktiken endast ett forordnande pa maximalt sex ar.
Officeren forvintas sedan klattra vidare i karridren t.ex. med anstéllning
inom Hogkvarteret. Inom arbetstagarorganisationerna finns en helt annan
kontinuitet och erfarenhet. Arbetstagarorganisationen har ocksa ofta goda
kontakter mellan organisationsenheterna i Forsvarsmakten, medan en for-
bandschef ofta star ensam i forhandlingen. Samordningen mellan forbands-
ledningarna i 16nefragor upplevs av vissa forbandschefer som bristfallig.

Befattningen som personalchef ger, jimfort med den som forbandschef, en
mer stabil position. Att arbeta med personalfrdgor vid ett forband upplevs
inte som ett steg i karridren mot ett chefsjobb inom Hogkvarteret pa samma
satt som en forbandschefsbefattning. Utbildningen for personalchefer inom
Forsvarsmakten anses av de intervjuade forbands- och personalcheferna som
tillracklig.

Utbildningen infor en befattning som forbandschef har enligt de intervju-
ade forbittrats under de senaste &ren. Vad géller chefer pd nivéerna under
forbandschefen upplevs utbildningen fortfarande som bristfillig vad géller
arbetsgivarupptridande. Underchefer 4r i varierande utstrickning ansvariga
eller delaktiga i 1onebildningen vid foérbanden, vilket beskrivits ovan. Den
utbildning i arbetsgivarfrdgor som dessa chefer fér tillgdng till ingar i den
allménna chefsutbildningen vid Forsvarshogskolan.

Inom Forsvarsmaktens logistik (FMLOG) ska arbetsgivaransvaret succes-
sivt foras dver pa de olika enhetscheferna ute i organisationen. Mélséttningen
ar att befattningarna som enhetschefer pa sikt ska besittas av civilanstéllda.
For den processen har FMLOG tillsammans med Forsvarshogskolan fétt ta
fram en sérskild utbildning for civila arbetsgivarforetradare inom Forsvars-
makten.

Forhandling eller samverkan?

Det finns en skillnad mellan att samverka och att forhandla. Samverkan inom
den statliga sektorn regleras genom Avtal for samverkan och utveckling
(ASU) fran 1997. Vid samverkan dr kraven att komma Overens betydligt
hérdare 4n vid en forhandling. Under forbandsintervjuerna har det fram-
kommit att forbandscheferna kénner att de ger bort 16nebildningen till arbets-
tagarorganisationerna i och med att man i stor utstrickning samverkar om
16nerna i stéllet for att forhandla. Det nya systemet for 16nerevision inom
Forsvarsmakten upplevs ocksé pa vissa hall som en forskjutning fran for-
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handling till samverkan. Fran personalstaben vid Hogkvarteret podngterar
man att parterna ska samverka om 16nebilden, men att 16nerna ska séttas
genom forhandling.

Genom att 16nerna sétts i samverkan med fackférbunden upplever for-
bandschefen att han inte kan ange tydliga motiv for en anstillds 16n, vilket i
sin tur gor det svart att genomfGra l6nesamtal. I forsvarsmaktsavtalet om
l6nerevision enligt RALS 2002-2004 uttrycks att “en vl fungerande indivi-
duell l6neséttning forutsitter en regelbundet aterkommande dialog mellan
chef och medarbetare”. Den loneséttande chefen vid en organisationsenhet
ska sdledes genomfora lonesamtal med de enskilda arbetstagarna.

7.2 Forbandets personal

Kompetensldget vid forbandet kan paverka 16nebildningen. Personalbrist,
upplevd eller verklig, riskerar att driva upp l6nerna inom organisationen. I en
myndighet med delegerat arbetsgivaransvar som inom Forsvarsmakten finns
det ocksé risk att en upplevd personalbrist leder till 16nekonkurrens mellan
myndighetens olika delar. Vissa forband upplever en besviarande kompetens-
brist och har ocksa svart att fylla sina personalramar.

Varje forband tilldelas en personalram bestdende av ett antal yrkesoffice-
rare och civilanstillda. Personalramen innehaller dels en grundram med det
antal anstillda som anses behdvas vid forbandet. Utdver detta innehdller
personalramen ockséa en ram for ett antal yrkesofficerare som har sin hemvist
vid forbandet men som ska anvindas for olika bemanningsuppdrag inom
Forsvarsmakten. Inom personalramen kan alltsé tjanstlediga (exempelvis for
tjénstgoring i utlandsstyrkan), personal under vidareutbildning samt personal
inom Forsvarsmaktens olika bemanningsuppdrag rymmas. Bortsett fran detta
kan ett forband dndé ha svart att fylla sin personalram, vilket da innebér att
verksamheten far bedrivas med vakanser pé vissa befattningar.

Vakanser

Forsvarsmakten har ett dverskott pa officerare med hénsyn till den verksam-
het som bedrivs och ska bedrivas i framtiden. Av den orsaken avvecklas nu
personal med hjélp av olika bidrag sdsom redovisades i kapitel 2. Omstruktu-
reringen av Forsvarsmakten har dock inneburit att kompetens som man 6ns-
kade behalla har ldamnat myndigheten. RRV har i sin granskning av forsva-
rets omstrukturering (RRV 2002:14) konstaterat att Forsvarsmakten inte
tillrackligt kontrollerat och f6ljt upp kompetensldget inom organisationen.
De intervjuer som genomforts under revisorernas granskning tyder ocksa pa
att Forsvarsmakten i vissa fall riktat avvecklingsinsatser till personer med
vérdefull kompetens genom att yrkesgrupper som borde ha behallits fétt del
av avvecklingsinsatserna. Trots att det siledes finns for manga yrkesoffice-
rare totalt, rdder det pa vissa forband brist pa officerare i vissa yrkeskatego-
rier. I kapitel 2 ovan konstaterades att vakanser framfor allt &r ett problem
inom armén dér forband kan ha vakanser motsvarande 30 % av de totala
personalramarna for forbandet.
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Det finns ocksa regionala skillnader i kompetenslédget, eftersom Forsvars-
makten endast i begrdnsad utstrdckning styr personal mellan de olika organi-
sationsenheterna. Av forbandsintervjuerna kan konstateras att personal fran
nedlagda forband inte i forsta hand omfordelats efter verksamhetens behov
utan efter individens. Detta har ocksd RRV konstaterat i sin granskning av
Forsvarsmaktens omstrukturering (RRV 2002:14).

Det rdder delade meningar inom Forsvarsmakten om tillgdngen pa yrkesof-
ficerare. Frin forbanden och dven fran Officersforbundet trycker man pé att
framfor allt antalet officerare som skoter grundutbildningen av vérnpliktiga
ar for litet. Frdn Hogkvarteret menar man att detta dr en 6vergdende fas som
till stor del har med myndighetens omstrukturering att gora.

Bemanningsuppdrag

En forbandschef ska genom bemanningsuppdragen bistd Forsvarsmaktens
olika ledningsorgan, skolor och centrum med personal. En yrkesofficer kan
sdledes vara placerad vid ett forband men genom ett bemanningsuppdrag till
forbandet tjanstgora vid t.ex. Hogkvarteret eller en militdrhdgskola. Den
mottagande organisationsenheten (t.ex. skolan) har da arbetsgivar- och 16ne-
séttningsansvaret for officeren som tjénstgér pa bemanningsuppdraget.

Synen p& bemanningsuppdragen #r kluven inom Férsvarsmakten. A ena
sidan utgdr tjanstgoringen vid skolor och centrum en vérdefull kompetensut-
veckling for forbandets personal. A andra sidan kan bemanningsuppdragen
innebéra problem nér verksamheten vid forbanden dras med vakanser.

Hanteringen av bemanningsuppdragen upplevs i vissa fall som problema-
tisk, framfor allt inom armén. De olika arméforbanden har i olika utstrack-
ning lyckats fylla sina personalramar. Fordelningen av bemanningsuppdra-
gen mellan de olika arméfoérbanden samordnas dock inte sé att hinsyn tas till
forbandens egna personalbehov. Inom de Ovriga tva forsvarsgrenarna sam-
ordnas fordelningen av bemanningsuppdragen sa att vissa forband kan ta pé
sig storre del av uppdragen &n andra forband dér personalldget &r mer an-
stringt.

7.3 Individuell 16nebildning

I sin granskning av Forsvarsmaktens omstrukturering konstaterar RRV att
l6nesittningen inte i ndmnvérd grad har anvénts for att forsoka behélla per-
sonal med for myndigheten viktig kompetens (RRV 2002:14). I stéllet for att
genomdriva en individuell 16nebildning menade RRV att utrymmet for 16ne-
okningar fordelats pa olika grupper eller kategorier av anstdllda. Detta kon-
staterande bygger pa de intervjuer som RRV genomfort.

RRYV gav Forsvarsmakten och Arbetsgivarverket i uppdrag att ta fram sta-
tistik for I6neutvecklingen for de yrkeskategorier som Forsvarsmakten uttalat
att man Onskar behalla i samband med personalavvecklingen. Férsvarsmak-
ten Onskar framfor allt behalla yngre officerare (under 35 &r), officerare i
niva 2/3 och 4, personer med internationell erfarenhet, personer med IT-
kompetens samt vissa speciella yrkeskategorier, frimst tekniker av olika
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slag. Den enda av dessa grupper som visade sig vara mdjlig att urskilja i det
statistiska materialet var officerare under 35 &r. RRV konstaterade att man
utifran detta material kunde se en 16nesatsning for yngre officerare (vilken ar
en grupp som Forsvarsmakten Onskar behalla), men att intervjuerna vid
landets forband entydigt pekade &t motsatt hall, dvs. att I6nen inte anvénts
som instrument for att behalla 6nskvird personal.

Under revisorernas granskning har det framkommit att 16nestrukturen vid
forbanden av forbandscheferna upplevs som alltfor platt. Man skulle vilja
differentiera 16nerna mer for att pd sa sétt motivera anstéllda att ta pd sig mer
kvalificerade uppgifter samt dka formagan att behélla marknadsutsatt perso-
nal. Foretrddare for forbanden har i intervjuerna fort fram ett antal faktorer
som upplevs som onddiga inskrankningar i forbandschefens ansvar for 16ne-
bildningen och som redovisas nedan. Dessa faktorer uppges ockséd forsvéra
for forbanden att tillimpa en individuell 16neséttning och skapa Onskvérda
16nestrukturer.

Ingéngsloner

Inférandet av minimilonen for fanrikar &r ett tydligt exempel pa hur styrning
fran Hogkvarterets sida av forbanden kan upplevas som problematisk. I
myndighetens avtal om lonerevision enligt RALS som slutits pd forsvars-
maktsniva med arbetstagarorganisationerna har man avtalat en fast ingdngs-
16n for nyutexaminerade fanrikar. Forbandschefen kan besluta om hogre
ingdngslon for en finrik, men den avtalade ingdngslonen kan inte understi-
gas. Vid forbanden menar man att det inte finns nagot behov av att sla fast en
ingdngslon. I vissa fall finns det anledning att betala en nyanstédlld mer, men
lika ofta kan den fastlagda ingangslonen ligga alltfor hogt med tanke pa
forbandets 16nestruktur.

I RALS 2002 hojdes denna ingéngslon frén 15 600 kr till 16 900 kr. Detta
innebér en 16nedkning pd drygt 8 %. Vid forbandsintervjuerna har det fram-
kommit att den kraftiga 6kningen av ingdngslonerna har orsakat problem for
forbanden. Ingéngslonen pa 16 900 kr upplevs som mycket hdg och innebar
att hela forbandets 16nestruktur forskjutits uppét under 2002. Fran forbanden
har man konstaterat att hdjningen av ingéngslénerna éter upp det utrymme
som annars skulle ha funnits for att differentiera 16nerna och t.ex. ge mark-
nadsutsatta grupper hogre 16n.

I och med den avtalade ingédngslonen for nyutexaminerade fanrikar paver-
kas forbandens l6nestruktur pa ett 16nedrivande sitt. Dessutom har man fran
Forsvarsmaktens sida med detta frangatt principen med individuella 16ner nar
man ger en hel grupp en generell 16n. Varken féanrikar eller yrkesofficerare i
allménhet dr ndgon homogen grupp. Kraven pa och forutsittningarna for en
fanrik kan skilja sig at mellan olika organisationsenheter inom Forsvarsmak-
ten.

Forutom flygvapnet har inget av de forband som kontaktats under gransk-
ningen upplevt nagra problem med att rekrytera aspiranter till officersyrket.
Fran vissa forband har man dessutom uttryckt dnskemal om utokade rekryte-
ringsramar, d4 man har betydligt fler sokande dn vad ramarna medger. Under
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de tva senaste rekryteringsperioderna dr det framfor allt flygvapnet och heli-
kopterflottiljen som inte lyckats med att fylla sina rekryteringsramar. Detta
beror framfor allt pé att for flyg- och helikopterforare finns det inga véarnplik-
tiga att rekrytera. Detta skulle siledes tyda pa att 16nen inte varit ett hinder
for att rekrytera officerare.

Loneglidning genom befattningsbyten

Fran Forsvarsmaktens sida &r man medveten om att den stora anledningen till
I6neglidningen inom myndigheten dr de ménga befattningsbyten en officer
gor under sin karridr. Den korta tid en officer arbetar i en befattning har
kritiserats flera ganger tidigare av savdl RRV som regeringen, Personalfor-
sorjningsutredningen och forsvarsutskottet. Forutom att tita befattningsbyten
medfor risker for betydande 16neglidning innebér den korta tiden péa en be-
fattning att officeren aldrig hinner bygga upp den erfarenhet som krivs. Det
institutionella minnet inom Forsvarsmakten blir ocksa lidande nér officerare
stindigt byter befattning.

Forsvarsmakten har visserligen meddelat att man ska forséka 6ka den tid
som en officer arbetar i varje befattning. Samtidigt menar man att den relativt
snabba genomstromningen av officerare pa olika befattningar dr nddvandig
for att pa sikt trygga myndighetens behov av hogre chefer. Fran Forsvars-
makten framhéller man att en hogre chef pd militdr befattning inom myndig-
heten behover ha erfarenhet frdn olika delar av organisationen. Det ingér i
kompetensutvecklingen for blivande chefer att prova pd befattningar inom
olika delar av organisationen.

Tjdnstgoring vid skolor och centrum dr Ionedrivande

Lonelédget vid Forsvarsmaktens skolor och centrum ligger langt 6ver 16neld-
get vid forbanden. Detta visades i kapitel 4 ovan. En officer som enligt ett
bemanningsuppdrag tjanstgdr vid en skola eller ett centrum erhéller séledes
en markant 16nedkning. Tjansten vid en skola eller centrum ér tidsbegridnsad
och officeren ska da enligt Hogkvarterets personalstab ocksa ha en tillfalligt
hogre 16n under tjanstgéringsperioden. Under de intervjuer som genomforts
vid forbanden framkommer dock att i praktiken héjs officerens grundlon nér
denne tjinstgdr pd ett bemanningsuppdrag. Nir officeren sedan kommer
tillbaka till sitt forband far han behélla denna 16neniva, eftersom en for-
bandschef i praktiken inte kan sidnka en anstdllds 16n. Officeren har saledes
en hogre 16n 4n de personer med likvirdiga befattningar vid forbandet som
inte tjénstgjort vid skolor och centrum.

Fran vissa forband har det framkommit att Hogkvarteret inte tillrackligt
foljer upp dessa befattningsbyten. Den 16nedkning som den anstillde far i
samband med bemanningsuppdraget riskerar att snedvrida l6nestrukturen vid
forbandet och skapar ett motstand frén forbandschefer mot bemanningsupp-
dragen.
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8 Forsvarsmaktens uppfoljning

I detta kapitel analyseras hur Forsvarsmaktens centrala ledningsorgan, Hog-
kvarteret, foljer upp 16nebildningen vid férband, skolor och centrum.

8.1 Kritik mot Forsvarsmaktens uppf6ljning

Forsvarsmaktens uppfoljning inom ekonomi- och personalomréadet har tidi-
gare kritiserats av flera utomstidende granskare. Den kritik som framfors
inom dessa olika omrdden inom Forsvarsmakten kan tyda pd att uppfoljning-
en allmént sett &r eftersatt inom Forsvarsmakten.

Riksdagens revisorer

Riksdagens revisorer kritiserade i en informationsrapport frdn ar 2000 For-
svarsmakten for otillréicklig uppfdljning av personalliget.?’ Enligt revisorer-
na hade Forsvarsmakten underskattat betydelsen av att f6lja upp hur avveckl-
ingen av personal fortlopte. Denna kritik har senare dven lyfts fram av Riks-
revisionsverket (se nedan).

Ekonomistyrningsverket

Som ett resultat av Forsvarsmaktens overskridande av sina anslag under éren
2000 och 2001 gav regeringen Ekonomistyrningsverket (ESV) i uppdrag att
tillsammans med Forsvarsmakten utarbeta forbéattringar i den interna ekono-
mistyrningen. Den ekonomiska uppf6ljningen inom Forsvarsmakten har,
enligt den forstudie som ESV presenterade i juni 2001, stora brister.>* Upp-
foljning har, jamfort med planering, haft lag status inom Forsvarsmakten.
Vad ESV kallar den inre kontrollmiljon, dvs. hur organisationen ser pa bety-
delsen av intern kontroll, har motverkat uppf6ljningen. ESV menar att ”det
har skapats en kultur som tillater bristféllig ekonomisk uppfoljning”. Det &r
ocksé oklart var helhetsansvaret for utvirderingen av myndighetens ekonomi

ligger.

Riksrevisionsverket

Riksrevisionsverket (RRV) menar i sin granskning av Férsvarsmaktens om-
strukturering (RRV 2002:14) att myndighetens kunskap om det egna kompe-
tensldget &r bristfallig. Eftersom Forsvarsmakten inte i tillriacklig utstriack-
ning har f6ljt upp orsakerna till de kompetensbrister som uppstétt har myn-
digheten heller inte kunnat agera for att behalla 6nskvard kompetens.

Pé grund av Forsvarsmaktens bristande statistikunderlag kan inte olika yr-
kesgrupper inom myndigheten urskiljas. Enligt RRV finns det dock inga
tecken som tyder pa att 16n eller andra formaner har anvénts for att forsdka

2 Riksdagens revisorers informationsrapport 2000/01:1, Férsvarsmaktens personal-
forsorjning.

30 ESV 01-06-01, Férstudie om Forsvarsmaktens ekonomiska lige m.m.
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behalla dnskvérd kompetens. Undantaget ér officerare under 35 ar dér en viss
16nedkning kan noteras. Forsvarsmakten borde enligt RRV ha vidtagit atgér-
der for att forhindra avgangen av officerare med 6nskvird kompetens.

8.2 Uppfoljning som styrinstrument

Uppfoljning &r ett viktigt hjdlpmedel for att styra verksamheten. I utvirde-
ringen fran 1997 av den arbetsgivarpolitiska delegeringen menar utredaren
att utvirdering av arbetsgivarpolitiken kan fungera bade forebyggande och
korrigerande (SOU 1997:48). Genom uppf6ljningen blir den som f6ljs upp
medveten om vilka fragor som den styrande parten anser som viktiga. En
fungerande uppfoljning innebar ocksé att dvertrddelser av regler och riktlin-
jer uppticks i storre utstrackning, vilket leder till att den som f6ljs upp blir
mer angeldgen om att f6lja reglerna. For en organisation med de forutsatt-
ningar som Forsvarsmakten har blir uppfoljning av extra stor vikt.

For att kunna folja upp 16nebildningen krévs bl.a. att det finns tydliga m4l-
sattningar att utgd ifrdn. Man bor ha preciserat vad som ska foljas upp och
vilka métt som ska anvéndas. Forsvarsmakten har i sin l6nepolicy uttryckt
maélséttningar och regler for 16nebildningen. I I6nepolicyn uttrycks att 16ne-
bildningen ska utformas sa att den medverkar till att mélen for verksamheten
nas pa ett effektivt sétt. Lonen ska vara individuell och differentierad. Som
regel ska 10neséttning endast forekomma vid tre tillfallen:

e I0nerevision enligt RALS

e byte till befattning som innebér storre ansvar eller stiller klart storre

krav pa beslutsfattande eller kunnande

e nyanstillning

Vid I6nesdttning har Forsvarsmakten reglerat att endast tre faktorer ska pa-
verka individens 16n:

e befattningens svarighet

¢ individens prestationer

e marknadens paverkan

Utdver bestimmelserna i 16nepolicyn finns den styrande begrinsningen att
den totala I6nesumman for ett forband inte far 6ka med mer dn 0,8 % utdver
RALS under éret. Férbanden utformar ocksé egna 16nepolicydokument base-
rade pa Forsvarsmaktens centrala 16nepolicy.

Nir dndras lonerna?

Befattningsbyten har varit en av de frimsta orsakerna till 16neglidning inom
Forsvarsmakten. Enligt Forsvarsmaktens lonepolicy ska den anstillde ha
hogre 16n vid byte av befattning endast om den nya befattningen innebér
storre ansvar eller stédller klart storre krav pé beslutsfattande eller kunnande.
Vid beslut om ny 16n i samband med att en anstdlld byter befattning har
den ansvarige forbandschefen fram t.o.m. ar 2002 varit tvungen att samrdda
med Hogkvarterets personalstab. Samradet fungerade i praktiken s att for-
bandet vid ett samlat tillfdlle under aret skickade in en sammanstillning av
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de 16nefordndringar man vill gora till f6ljd av befattningsbyten. For vissa
forband kan det rora sig om 50—100 sddana fordndringar per ar. Vid Hog-
kvarterets personalstab hanterades samradet inom villkorssektionen som har
fem anstéllda. Hela den &vriga uppfoljningen av 16nebildningen hanteras
ocksé vid villkorssektionen.

Under de forbandsintervjuer som genomforts for denna granskning har
samrédet med Hogkvarteret 1 denna frga uppfattats mer eller mindre som en
formalitet. Forbanden menar att de mycket séllan fir avslag pd begéran att
hoja 16nen i samband med befattningsbyten. Mdjligen kan man ibland bli
ombedd att utveckla motiven for 16nedkningen.

Fram t.o.m. inférandet av Forsvarsmaktens nya befattningsvérderingssy-
stem under 4r 2002 har det inte funnits nagot objektivt sitt att se om en be-
fattning stéller hogre krav pa individen dn en annan. Det &r forst fr.o.m. ar
2002 som personalstaben har haft mdjlighet att folja upp befattningsbyten
inom de olika forbanden.

Befattningsbyten mellan olika organisationsenheter inom Forsvarsmakten
diskuterades i kapitel 7 ovan. Den avldmnande och den mottagande chefen
ska vara 6verens om att den nya befattningen motiverar hdgre 16n. Endast om
de bada cheferna dr Gverens kan den mottagande chefen i sin tur samrada
med Hogkvarteret om att sétta hogre 16n for personen som bytt befattning.

Vid intervjuer vid férbanden har det framkommit att samradet mellan den
avldmnande och mottagande chefen inte fungerar. Det finns inget objektivt
system for att jimfora befattningars krav mellan olika organisationsenheter
inom Forsvarsmakten. Darfor dr det viktigt att de tva subjektiva virderingar-
na, dvs. av de bada arbetsgivarforetradarna, som gérs om befattningens krav,
dverensstimmer.

Fran och med ar 2003 behdver forbanden inte ldngre samrada med Hog-
kvarteret nidr ny 16n ska sdttas vid byte av befattning. Fran Hogkvarteret
motiverar man detta med att ett sédant samrad inte dverensstimmer med ett
delegerat arbetsgivaransvar. Man anser att forbandscheferna nu 4r mogna att
ta detta ansvar sjélva. Kravet att den avldmnande och den mottagande chefen
ska vara Overens om befattningsbytet anser Hogkvarteret dr en tillracklig
kvalitetssakring.

Hur idndras lonerna?

De faktorer som ska ligga till grund for individens 16n preciseras i Forsvars-
maktens 16nepolicy. Befattningens svarighet kan, i och med inférandet av
Forsvarsmaktens befattningsvérderingssystem, vérderas inom de olika orga-
nisationsenheterna. Individens prestation virderas genom den l6nesittande
chefens bedéomning av den anstdllde. Forsvarsmakten héller ocksa pa att
infora ett formaliserat system for virdering av individuella prestationer.
Marknadens péverkan pa 16nebildningen inom Forsvarsmakten dr svarare
att bedoma. Det finns inga studier gjorda som visar hur officerare i allménhet
vérderas pa arbetsmarknaden. Asikterna inom Férsvarsmakten gar dessutom
isdr vad giller det allmdnna marknadstrycket. Som indikation kan man se till
de spontana avgangar, frimst av yngre officerare, som under senare ar over-
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stigit Forsvarsmaktens egna berdkningar. Dessa avgangar kan dock ocksa ses
som ett resultat av Forsvarsmaktens pagdende omstrukturering. Marknadspa-
verkan varierar ocksa for olika yrkesgrupper inom Forsvarsmakten samt over
tid.

8.3 Forbandens aterrapportering

Forbanden styrs fran Hogkvarteret genom de olika verksamhetsuppdragen
som diskuterades i kapitel 2. Dessa verksamhetsuppdrag ska aterredovisas
till Hogkvarteret och bildar sedan grund for Férsvarsmaktens ars- och delars-
redovisningar till regeringen. Den ekonomiska situationen for forbanden
rapporteras manadsvis, medan resultatredovisningen av verksamhetsuppdra-
gen gors infor kvartals-, delars- och arsredovisningarna.

Forbandet har frihet att prioritera samt fora 6ver medel mellan olika upp-
drag, sa linge inte milen for uppdragen foriindras. Overforingar av medel
mellan olika uppdrag ska ocksd anmilas till Hogkvarterets grundorganisat-
ionsledning (GRO). Vid grundorganisationsledningen menar man att det inte
finns resurser for att kontrollera alla dessa anmilningar frén forbanden.
Verksamhetsuppdragen definierar en ekonomisk ram for forbanden, och det
dr denna ram som grundorganisationsledningen framfor allt kontrollerar vid
aterrapporteringen.

I samband med é&terrapporteringen ska forbanden ocksa redovisa forénd-
ringen 1 forbandets totala l16nesumma. I verksamhetsuppdragen finns for
2002 reglerat att den totala lonesumman vid forbandet inte far 6ka med mer
an 0,8 % utdver 10nerevisionen under dret. Vid kontakten med forbanden har
det under granskningen framkommit att grénsen pa 0,8 % ibland mer ses som
en rekommendation. Lonedkningar vid befattningsbyten har fram t.o.m. ar
2002 endast fatt genomforas efter samrdd med Hogkvarteret. Genom dessa
16nedkningar, som alltsa gjorts med Hogkvarterets godkdnnande, har férban-
den ibland fatt en storre dkning utéver RALS &n 0,8 % av den totala l6ne-
summan.

8.4 Personalstabens uppfoljning

Forutom aterrapporteringen fran forbanden genomfor ocksa personalstaben
viss uppfoljning av 16nebildningen inom Forsvarsmakten. Uppfoljningen
hanteras inom personalstabens villkorssektion.

Personalstaben kan genomfora kvalitativa uppfoljningar av 16nebildningen
och andra arbetsgivarpolitiska fragor vid forbanden. Den regelbundna kvali-
tativa uppfoljningen bestar av enkdtundersdkningar i samband med forhand-
lingar om loneavtal. Utéver detta genomfor personalstaben vid behov kvali-
tativa uppfoljningar genom intervjuer och seminarier med forbandschefer.

Lonestatistik

Personalstabens kvantitativa uppfoljning fungerar frimst som forberedelse
infor centrala 16neforhandlingar. Personalstaben uppger att man inte har
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mojlighet att f6lja 16nebildningen vid samtliga forband, dels pa grund av de
personalresurser som finns tillgdngliga pa personalstaben, dels pa grund av
brister i Forsvarsmaktens personaladministrativa datasystem. Forsvarsmak-
tens centrala stodsystem (CSS) bygger pa inrapporteringar fran de olika
forbanden. Det gors séledes ingen regelbunden kontroll av 16neldget pa for-
bandsnivd, med undantag for den dterrapportering av de totala 16nekostna-
derna som gors av forbandscheferna till grundorganisationsledningen.

Naér personalstaben finner det nédvindigt genomfors sérskilda undersok-
ningar av loneldget inom Forsvarsmakten. Nér t.ex. lonedkningstakten pd
koncernniva &r 2000 visade sig bli hdgre dn berdknat genomférdes en enkét-
undersokning for att klarldgga 16nedkningarna vid de olika férbanden.

Forsvarsmakten rapporterar arligen (i september) lonestatistik till Arbets-
givarverket. De l6neuppgifter for myndigheten som helhet som rapporteras
in hidmtas frdn Forsvarsmaktens centrala 10nesystem. Inrapporteringen till
Arbetsgivarverket skots av villkorssektionen vid personalstaben. Forsvars-
makten rapporterar endast in den obearbetade dataméngden till Arbetsgivar-
verket, som sedan sammanstiller statistiken. Arbetsgivarverket foljer sedan
upp 16nebildningen vid myndigheten genom en enkdtundersokning. Myndig-
heten ska i denna unders6kning kommentera sina 16nedkningar till Arbetsgi-
varverket.

Lonekartliggning

Jamstilldhetslagen (1991:433) skérptes fran den 1 januari 2001. Enligt lagen
ska arbetsgivaren bl.a. varje ar kartligga och analysera 16neskillnader mellan
kvinnor och mén som utfor ett arbete som &r att betrakta som lika eller lik-
virdigt. Arbetsgivaren ska dessutom varje ar uppritta en handlingsplan for
hur 16nerna kan goras mer jamstéllda. I denna handlingsplan ska resultatet av
l6nekartldggningen och analysen redovisas.

Forsvarsmakten kan tva ar efter lagens skdrpning inte presentera en sadan
lonekartldggning och lever séledes inte upp till jamstélldhetslagens krav.
Varje forband ska gora en l6nekartldggning och analysera skillnader i 16n
mellan méan och kvinnor. Hogkvarteret ska sedan samla ihop detta och analy-
sera skillnaderna centralt. Endast ett fatal forband har dock genomfort ndgon
lonekartldggning. I dialog med Jamstilldhetsombudsmannen har rutiner for
att kartlagga loneskillnader mellan mén och kvinnor borjat byggas upp inom
Hogkvarteret.
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9 Regeringens styrning och uppfdljning

I detta kapitel behandlas regeringens styrning och uppfoljning av arbetsgi-
varpolitiken inom Forsvarsmakten. Sedan arbetsgivaransvaret delegerades
under 1990-talet har regeringen, vad géller arbetsgivarpolitiken vid myndig-
heterna, framfor allt haft en uppféljande roll. Tidigare granskningar har bl.a.
visat att oviljan att blanda sig i kollektivavtalsfragor har lett till att regering-
ens styrning i arbetsgivarfragor varit passiv. Detta diskuterades i kapitel 3.
Regeringen har bl.a. funnit stdd for denna instdllning i utvirderingar av det
delegerade arbetsgivaransvaret.

9.1 Regeringens uppfoljande roll

I en utvérdering fran 1997 (SOU 1997:48) menade utredaren att regeringens
uppgift var att stilla krav pad myndigheternas arbetsgivarpolitik. Kraven
skulle inte avse enskildheter i myndigheternas arbetsgivarpolitik. Framfor
allt skulle regeringen undvika att ge sig in i rena kollektivavtalsfragor. Rege-
ringens krav borde vara att myndigheterna ska bedriva arbetsgivarpolitiken
sd att ratt kompetens finns for att astadkomma rétt resultat.

Aven vad giller uppfdljningen skulle regeringen inta en passiv hallning.
Utredaren menade att regeringen endast skulle stdlla detaljerade krav pa
redovisning om det fanns skél for det. I annat fall kunde kraven pé redovis-
ning vara mycket oversiktliga.

Regeringens allminna uppf6ljning av myndigheternas arbetsgivarpolitik
har dock fétt kritik. Riksdagens revisorer framholl i granskningen av myn-
digheternas lonekostnader (1998/99:RR10) att myndigheternas och regering-
ens uppfoljning av lonebildningen inom staten inte motsvarade riksdagens
krav. Som en foljd av revisorernas forslag sérredovisar myndigheterna nu-
mera lonekostnaderna i sina arsredovisningar.

I granskningen av statens personalpolitik (2002/03:RR2) ansdg Riksdagens
revisorer att den personalpolitiska uppfoljningen fran regeringen borde vid-
gas och fordjupas. Liknande synpunkter fors fram i utredningsbetinkandet
Den arbetsgivarpolitiska delegeringen i staten (SOU 2002:32) som overldm-
nades till regeringen i mars 2002. Utredaren menar att den érliga inrapporte-
ring av nyckeltal till regeringen som forekommer i dag inte ar tillraicklig som
uppfoljning. Regeringen bor enligt utredaren med jdmna mellanrum gora en
fordjupad utvdrdering av olika myndigheters arbetsgivarpolitik. Dessa utvir-
deringar bor inte utforas av Regeringskansliet utan goras av en fristdende
stabsmyndighet. Regeringen har dnnu inte tagit stdllning till utredningens
forslag.

9.2 Departementets resurser

I samband med att den samlade myndigheten Forsvarsmakten bildades fanns
farhagor for att den nya myndigheten skulle bli alltfor stark och fa en for stor
makt i forhallande till regeringen. Den s.k. LEMO-utredningen poingterade
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vikten av att Forsvarsdepartementet fick den kompetens och kapacitet som
behovdes for att kunna styra och kontrollera verksamheten inom forsvaret.3!

Vid Forsvarsdepartementet finns tre och en halv tjanstebefattningar for att
hantera de olika personalfrdgorna inom Foérsvarsmakten och det civila for-
svaret. Fran Forsvarsdepartementet menar man ocksa att handlaggarna pa
departementet egentligen inte har ritt kompetens for att hantera personalfrd-
gorna. Av bl.a. den anledningen har Forsvarsdepartementet i stor utstrick-
ning varit beroende av samarbete med Arbetsgivarverket for styrning och
uppfoljning av Forsvarsmaktens arbetsgivarpolitik.

En stor del av personalen vid Forsvarsdepartementet utgors av yrkesoffice-
rare som tillfalligt tjanstgdr som militdrsakkunniga vid departementet. Inom
departementets militdra enhet utgdr yrkesofficerarna drygt 20 % av handlég-
garna (dvs. 5 yrkesofficerare av 24 handldggare). Bade frdn Forsvarsmakten
och frén departementet ser man detta som en mojlighet till goda kontakter
mellan departementet och Hogkvarteret. Forsvarsdepartementet har ocksd
uttryckt att detta personalsamarbete ska utokas.

De enda formella kontakterna i arbetsgivarfragor mellan Forsvarsmakten
och departementet fors i den arbetsgrupp som Arbetsgivarverket organiserar
och tagit initiativ till. Denna grupp fungerar enligt de deltagande parterna
som ett sitt for departementet och Forsvarsmakten att informera varandra i
arbetsgivarfragor. I den formella myndighetsdialogen med Forsvarsdeparte-
mentet spelar arbetsgivarfraigorna en mycket undanskymd roll. Nagon direkt
styrning av arbetsgivarpolitiken fran departementets sida forekommer séle-
des inte.

Kontakterna mellan departementet och de olika fackforbunden fungerar
enligt alla inblandade parter mycket vél. Departementets kontakter med
fackférbunden dr informella och méten halls separat utan att Forsvarsmakten
ar inblandat.

9.3 Forméaga att stdlla krav

Regeringen ser sin roll i den statliga arbetsgivarpolitiken som framst uppf6l-
jande. Forsvarsdepartementets vilja att styra Forsvarsmaktens arbetsgivarpo-
litik dr ocksa mycket liten. Det dr enligt departementet varken 6nskvart eller
praktiskt mojligt for departementet att ta ett storre ansvar for arbetsgivarpoli-
tiken vid myndigheten.

Departementets uppfoljning bestar i normalfallet av att ta emot uppgifter
fran Forsvarsmakten i samband med ars- och delarsredovisningar. I budget-
propositionen for 2003 aviserade regeringen att man avsag att genomfora en
uppfoljning av det senaste forsvarsbeslutet.’? Uppfoljningen ska bedrivas
som ett projekt inom Forsvarsdepartementet och vara ett led i utformningen

31 Se LEMO-utredningens delbetéinkande SOU 1991:112, Férsvarsmaktens ledning.

32 Forsvarsbesluten fattas av riksdagen vart tredje &r. Det senaste fattades i december
2001 (prop. 2001/02:10, 2001/02:F6U2, rskr. 2001/02:91).
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av kommande forsvarsbeslut ar 2004. I detta uppfoljningsprojekt kommer
arbetsgivarfrdgorna att inga som en del.

Departementets vilja att stilla krav

For att belysa departementets vilja och forméiga att stélla krav pd Forsvars-
makten kommer hir departementets agerande i tvd viktiga arbetsgivarpoli-
tiska frgor att diskuteras. Det géller regeringens agerande i frigan om For-
svarsmaktens agerande for att oka officerarnas tid pé olika befattningar samt
myndighetens anstringningar att uppna en mer réttvisande redovisning till
regeringen i arbetsgivarfragor.

Tidigare i denna granskning har det konstaterats att yrkesofficerare tende-
rar att spendera mycket kort tid pé olika befattningar. Den hdga personalror-
ligheten fungerar bade 16nedrivande och som motverkande kraft till 1angsik-
tigt planerande och agerande inom organisationen.

Regeringen har vid ett flertal tillfdllen papekat att den tid som officerare
spenderar i en befattning bér 6ka.> Aven Personalférsorjningsutredningen
(SOU 2001:23) kom till denna slutsats. Forsvarsmakten har hela tiden hévdat
att den korta tiden pa olika befattningar, och den dértill hérande personalror-
ligheten, dr nddvindig for utvecklingen av hogre chefer inom myndigheten.
Dessutom har Forsvarsmakten hévdat att vissa skatteregler forsvarar situat-
ionen, eftersom officerare som t.ex. tjanstgor vid Hogkvarteret dr tvungna att
veckopendla till arbetet och saledes far utligg for bostéder pa tva orter. |
propositionen Totalforsvar i férnyelse — etapp 2 (prop. 1996/97:4) menade
regeringen att detta inte var tillrackliga skil. Regeringen skrev:

Visserligen har regeringen forstaelse for de svarigheter bade
av ekonomisk och praktisk natur som ar forknippade med
nddvindigheten fran verksamhetssynpunkt att forlénga place-
ringstiderna i olika befattningar for yrkesofficerare. Enligt
regeringen dr fradgan emellertid av saddan vikt att Forsvars-
makten dndock bor kunna planera for langre placeringstider
for yrkesofficerare.

Nir fragan fem ar senare ater ar uppe till diskussion har regeringen mildrat
sitt uttalande och hdvdar att forlingda befattningstider kan 6ka produktivite-
ten vésentligt samt skapa béttre forutsdttningar for styrning och uppfoljning.
Diremot stills inga krav pa hur Foérsvarsmakten bor agera. Tjanstetiden pé
en befattning har inte fordndrats under denna tid och &r fortfarande i genom-
snitt tre ar for en yrkesofficer.

RRV konstaterar i sin granskning av Forsvarsmaktens omstrukturering
(RRV 2002:14) att myndigheten inte fullt ut klarar av att redovisa alla de
aterrapporteringskrav som myndigheten alagts av regeringen. RRV:s gransk-
ning avsdg aterrapporteringen av avvecklings- och omstéllningskostnader
som tilldelats genom tilldggsdirektiv till regleringsbrevet.

3 Se t.ex. propositionerna 1995/96:12, Totalforsvar i fornyelse; 1996/97:4, Totalfor-
svar i fornyelse — etapp 2 och 2001/02:10, Fortsatt fornyelse av totalférsvaret.
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Under revisorernas granskning har det framkommit vissa problem vid for-
bandens redovisning till Hogkvarteret — de uppgifter som sedan ligger till
grund for myndighetens éars- och delarsredovisningar. Hogkvarteret uppger
vissa problem med att fd forbanden att redovisa relevanta uppgifter pa ett
konsekvent sitt.

Frdn Forsvarsdepartementet uttrycker man ocksd en viss irritation dver
Forsvarsmaktens redovisningar av personalvolymer och personalkostnader.
Ekonomistyrningsverket har pd regeringens uppdrag samarbetat med For-
svarsmakten sedan dr 2001 for att forbdttra Forsvarsmaktens ekonomiska
uppfoljning och redovisning. Forsvarsdepartementet uppger dock att man vid
upprepade tillfdllen péatalat myndighetens inkonsekventa redovisning for
Forsvarsmakten utan resultat.
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10 Revisorernas overviganden och slutsatser

Granskningen har visat att Forsvarsmakten bedriver en mycket kostsam
arbetsgivarpolitik. Lonenivan inom Forsvarsmakten dr, jimfort med staten i
ovrigt, hog, 1 synnerhet med tanke pa att de anstdllda har fatt sin utbildning
betald av staten och alltsa borjar sitt arbetsliv utan studieskulder. Revisorerna
kan ocksé konstatera att personalkostnaderna inte minskat under en period dé
Forsvarsmakten, métt i antalet anstdllda, minskat med en fjardedel. De ram-
anslag som myndigheterna far innefattar en viss berdknad 16ne6kning. Om
den faktiska 16nedkningen blir hogre &n vad som berdknats i anslagstilldel-
ningen ska detta inte paverka anslagens storlek och séledes inte heller statsfi-
nanserna. [ praktiken méste dock verksamheten upprétthéllas, vilket innebér
att regeringen 1 tilliggsbudgeten kan foresla utdkade anslag for myndigheten
eller beslutar om omprioriteringar. Bdde under ar 2000 och 2001 fordes
omkring en miljard kronor over frdn Forsvarsmaktens materielanslag till
forbandsanslaget.

Sammanfattningsvis har denna granskning visat att Forsvarsmakten pa
vissa omraden aktivt arbetat for att stéirka sin roll som arbetsgivare och an-
passa lonebildningen for att béttre gynna verksamheten. Samtidigt visar
granskningen att agerandet fran Forsvarsmaktens ledning i vissa fall verkar i
motsatt riktning, dvs. att arbetsgivarrollen forsvagas. En organisation med
otydlig ansvarsfordelning och brister i styrning och uppfoljning motverkar
myndighetens mojligheter att verksamhetsanpassa 16nebildningen. Arbetsgi-
varforetrddare pd forbandsnivé klarar inte en individuell 16nesittning, vilket
innebdr att 16nebildningen inte kan anvidndas som ett instrument for att styra
personal och verksamhet. Mot denna bakgrund finns det anledning att ifréga-
sétta om Forsvarsmaktens 16ne- och personalkostnader dr motiverade utifran
verksamhetens krav.

Granskningen visar ocksé att regeringen brustit i sitt ansvar for arbetsgi-
varpolitiken inom Forsvarsmakten. Aven i det system med delegerat ansvar
som tillimpas for arbetsgivarpolitiken i staten, har regeringen ett ansvar att
stilla krav pa myndigheternas arbetsgivarpolitik samt att folja upp den-
samma. Revisorerna menar att regeringen brustit i detta ansvar.

Hur kan arbetsgivarrollen stirkas?

Regering och riksdag har vid flera tillféllen uttalat att Férsvarsmakten maste

stidrka sin arbetsgivarroll. I kapitel 3 konstaterades att en forstirkning av

arbetsgivarrollen kan genomforas pé tre olika nivaer:

e Arbetsgivarrollen kan stirkas genom att paverka och fordandra de attity-
der som chefer pé olika nivaer har till arbetsgivarpolitiken.

e  Myndigheten kan stédrka rollen pa det organisatoriska planet, dvs. skapa
organisatoriska forutsittningar for att utdva en starkare arbetsgivarroll.

e  Myndighetens centrala ledning kan ocksé ta ett stdrre ansvar for styr-
ning och/eller uppfoljning av arbetsgivarpolitiken.
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Fragan blir d& hur Forsvarsmaktens attityder, organisation, styrning och
uppfoljning fordndrats och i vilken grad de paverkar myndighetens arbetsgi-
varroll.

10.1 Attityderna forsvéarar

Attityder till arbetsgivarpolitik hos arbetsgivarforetrddare pa alla nivaer har
framforts som viktiga fragor i samtliga intervjuer som genomforts under
granskningen.

Utbildningen for blivande forbandschefer har tidigare varit bristfallig. En-
ligt de personer som intervjuats under granskningen har forberedelsen for en
befattning som forbandschef forbéttrats i och med att funktionen som arbets-
givarforetriddare nu tydliggors for den blivande chefen. Den nya modell for
I6nerevision enligt RALS 2002—-2004 som bdrjat tillimpas under ar 2002 kan
ocksd fungera som ett sitt att understryka forbandschefens ansvar for 16ne-
bildningen. Detta kan dock motverkas om forbandscheferna upplever mo-
dellen som alltfor komplicerad och tidskrdvande. Intervjuerna under denna
granskning tyder ocksé pd att forbandscheferna kinner att de séljer ut 1one-
bildningen till arbetstagarorganisationerna i och med den upplevda 6kningen
av samverkan, pa bekostnad av forhandling, kring 16nebildningen.

Arbetet med att fordndra attityder till arbetsgivarfrdgorna &r ingen latt pro-
cess. Arbetet forsvaras dessutom av de strukturer som rdder inom Forsvars-
makten och som tar sig uttryck i det spidnda forhallandet mellan forbanden
och den centrala ledningen (se avsnitt 3.6).

Granskningen visar att forbandschefen i stor utstrickning stir ensam i 16-
nebildningen, medan motparten pd forbandsniva &dr vél organiserad. I och
med Officersforbundets starka stéllning och den kompetensbrist som rader
har forbandschefen svaga incitament att driva arbetsgivarens linje i forhand-
lingar, men starka incitament att g arbetstagarorganisationerna till métes.
Detta gor att atgdrder fran Hogkvarteret som stirker eller forsvagar for-
bandschefens roll som arbetsgivare far mycket stora konsekvenser.

10.2 Organisationen ér splittrad

Sedan bildandet 1994 har Hogkvarteret omorganiserats ett flertal ganger i ett
forsok att finna en organisation som klarar av att styra Forsvarsmaktens
verksamhet (se kapitel 2). Svarigheten har bl.a. varit att skapa en organisat-
ion med tydligt indelade ansvarsomraden. Den instabilitet som funnits i
Hogkvarterets organisation, kombinerat med den hdga personalrorligheten
inom myndigheten, forsvagar Forsvarsmaktens formaga att styra och folja
upp arbetsgivarpolitiken.

Ansvaret inom Hogkvarteret éir oklart

I den nuvarande organisationen &r ansvaret for personalfragorna fortfarande
delat mellan framfor allt grundorganisationsledningen och personalstaben.
Ansvaret for grundorganisationens ekonomi och bemanning ligger hos
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grundorganisationsledningen, medan ansvaret for avtalsfragor ligger hos
personalstaben. Chefen for personalstaben &r ansvarig for personalforsorj-
ning och arbetsgivarpolitik inom Fdrsvarsmakten, men nagra av de instru-
ment som behdvs for att driva arbetsgivarpolitiken, fragor som ror beman-
ning och ekonomi, ligger alltsé utanfor personalchefens ansvarsomrade.

I denna granskning har Hogkvarteret framstdtt som en organisation med
kraftiga murar mellan de olika enheterna. Olika delar av Hogkvarteret upp-
trdder relativt sjilvstdndigt mot férbanden. Denna bild fir ocksé stod i For-
svarsmaktens egen utredning om den centrala ledningen frén 4r 2002. Ett
forband upplever séledes inte att man har en kontakt med Hogkvarteret som
en samlad organisation, utan att man har kontakter med bemanningsavdel-
ningen eller villkorssektionen for sig.

Detta problem har Riksdagens revisorer tidigare uppmérksammat dven
inom andra delar av Hogkvarterets verksamhet. Revisorerna konstaterade
tex. 1 granskningarna av styrningen av fOrsvarets materielf6rsérjning
(2001/02:RR7) och av forsvarets fastigheter och anldggningar
(2002/03:RR7) att den bristande samordningen mellan olika delar av Hog-
kvarteret innebar problem med ansvarsférdelningen.

I och med att ansvaret for de arbetsgivarpolitiska instrumenten ar uppdelat
pa flera avdelningar och enheter inom Hogkvarteret blir ansvaret for arbets-
givarfragorna ocksé oklart. Detta innebér i sin tur dels att ingen del av For-
svarsmaktens centrala ledning kan ta ett helhetsgrepp om arbetsgivarfra-
gorna, dels att styrsignalerna i arbetsgivarfragor riskerar att bli motstridiga.
Detta kan leda till att forbandschefens stdllning som lokal arbetsgivare for-
svagas da denne far motstridiga besked och signaler fran Hogkvarteret.

Personalstabens genomslagskraft ir begrinsad

Under granskningen har det ocksd framkommit att personalstabens genom-
slagskraft i organisationen ar begrénsad. I de fall dar tolkningen av den ar-
betsgivarpolitiska styrningen skiljer sig mellan personalstaben och grundor-
ganisationsledningen tenderar grundorganisationsledningen att ha tolknings-
foretrdde. Ett exempel pa detta dr fragan om hur griansen for forbandens
16nekostnad pé 0,8 % ska tolkas. Det har ocksa framkommit att Officersfor-
bundet i férhandlingar drivit krav genom att g& forbi personalstaben och ta
fragan direkt till OB.

Orsakerna till personalstabens begrinsade genomslagskraft kan vara flera,
men kéarandans betydelse i denna fraga kan inte forbises. Personalstaben har
jamforelsevis manga civilanstillda i hoga befattningar. Chefen for personal-
staben, som ocksé dr Férsvarsmaktens personalchef, ér civil. Grundorganisat-
ionsledningen domineras ddremot av yrkesofficerare med relativt hog grad.

Under granskningen har flera personer som intervjuats framfort att arbets-
givarfrdgorna bor hanteras inom grundorganisationsledningen for att fra-
gorna ska fa genomslag i organisationen. Det kan dven finnas andra fordelar
med att arbetsgivarfragorna ndrmare samordnas med verksamhetsfragorna,
som drivs inom grundorganisationsledningen. S& som Hogkvarterets organi-
sation dr utformad har olika 16sningar med personalsamverkan och organisat-

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga

79



ionsldsningar inom Hogkvarteret tillimpats med varierande resultat for att
samordna personalstabens och grundorganisationens styrning av arbetsgivar-
politiken.

Revisorernas éverviganden

Trots flera omorganiseringar har Forsvarsmakten inte funnit en ledningsor-
ganisation som medfor tydliga ansvarsomrdden for arbetsgivarfrdgorna. Den
senaste omorganiseringen av Hogkvarteret kommer sannolikt inte heller att
f4 nagra avgorande positiva effekter for styrning och uppféljning av 16ne-
bildningen inom myndigheten.

Manga av de problem som revisorerna uppmérksammat kan hénforas till
en otydlig ansvarsfordelning inom Hogkvarteret. Revisorerna anser att rege-
ringen bor ge Forsvarsmakten i uppdrag att se dver hur ansvaret for 16nebild-
ningsfragorna inom myndigheten kan tydliggdras sé att motstridiga styrsig-
naler inom organisationen motverkas.

10.3 Styrningen av arbetsgivarfragor ar svag

Forsvarsmakten har sedan RRV péapekade brister i 16nebildningen 1998
genomfort fordndringar i styrningen av arbetsgivarpolitiken som har verkat
for att stirka arbetsgivarrollen. Personalstaben har t.ex. utarbetat en tydlig
16nepolicy och omférhandlat Forsvarsmaktens 16neavtal. I och med det nya
l6neavtalet har ménga av de 16netilligg som RRV kritiserade tagits bort.
Trots detta framstar Forsvarsmaktens styrning av arbetsgivarpolitiken som
otydlig och svag. En viktig orsak till detta dr den splittrade organisationen
och det otydliga ansvaret inom Hogkvarteret som beskrivits ovan.

Kompromisser med arbetstagarorganisationerna

Otydligheter kan ocks& uppkomma som en foljd av meningsskiljaktigheter
och kompromisslosningar mellan Forsvarsmakten och arbetstagarorganisat-
ionerna. Det faktum att Férsvarsmakten pé viktiga punkter tvingats backa i
forhandlingarna med facken kan ses som ett uttryck for att myndigheten har
svart att st emot fackliga krav dven pa central niva. I fallen med 16netilldgg-
en, ingéngslonerna och ldnerevisionsmandatet ror det sig om fragor dér
arbetsgivaren har en klar stindpunkt om en frdga som anses vara viktig, men
dar man givit efter for de fackliga kraven.

I kapitel 7 konstaterades att Forsvarsmaktens héjda ingéngsloner medfort
problem vid 16neséttning pa forbanden. Den kraftiga hojningen av ingangs-
16nerna férsdmrade mojligheterna att paverka lonespridningen vid férbandet.
Ingéngslonernas relevans kunde enligt forbandscheferna ocksa ifragasittas.
Hogkvarterets beslut att d&ven upplysa arbetstagarorganisationerna om vilket
utrymme for l6nerevision som tilldelats forbanden for lonerevisionen under
2002 upplevde forbandscheferna forsvagade deras mojligheter att agera i
enlighet med verksamhetsintresset.

Hér bor dock framhéllas att Forsvarsmakten i vissa viktiga fragor ocksa
lyckats genomdriva fordndringar som man anser gynna verksamheten. Det
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nya befattningsvérderingssystemet borjade tas i bruk under 2002 trots att
Officersforbundet protesterat kraftigt mot systemet.

Lonetilldggen

Med Forsvarsmaktens nya loneavtal som slots 2001 har merparten av de
befattningsgrundade lonetilliggen for yrkesofficerare forhandlats bort. I
praktiken Overfordes vérdet pd lonetilldggen till den anstélldes grundlon.
Yrkesofficerare har séledes, i olika stor utstrickning, fatt permanent hogre
grundloner, vilket skapat omotiverade 16neskillnader inom organisationen.
Det &r ocksa oklart om sadana kriterier som tidigare varit grund for 16netill-
lagg fortfarande ska vara grund for den anstilldes 16n. Varken Forsvarsmak-
tens 16nepolicy eller 16neavtal ger ett tydligt svar pa denna fraga.

RRV:s kritik av 16netilldggen géllde den kostnad som den flitiga anvénd-
ningen av l6netilldggen ledde till. Inldsningen av 16netilliggen har resulterat
i att yrkesofficerarnas 16ner blivit tydligare for de egna arbetsgivarforetra-
darna och for utomstaende granskare. Daremot finns det en risk att 16nekost-
naderna 6kar pa grund av denna fordndring, eftersom faktorer som tidigare
var grund for 16netilldgg kan anvidndas som motiv for den anstilldes grund-
16n. Verksamhet som tidigare resulterat i en tillfdllig 16nehdjning genom ett
16netilligg kan nu resultera i en permanent hogre 16n for yrkesofficeren.

Styrning i omstruktureringsskeden

I kapitel 4 konstaterades att l6neutvecklingen inom Forsvarsmakten uppvi-
sade tva anmérkningsvérda avvikelser fran trenden i den statliga 16neutveckl-
ingen i stort. Ar 1998 var Iénedkningen inom Forsvarsmakten betydligt
mindre &n for staten i dvrigt, och ar 2000 var 16ne6kningen betydligt storre.
Béda dessa perioder kan kopplas till omfattande omstruktureringar och ned-
laggningar inom Forsvarsmakten.

Omstruktureringen efter 1996 ars forsvarsbeslut verkar ha genomforts utan
att 16nerna dragit i vdg inom Forsvarsmakten. Den sdnkning av yrkesoffice-
rarnas 16n som kan observeras kan ha att gora med en minskad utbetalning av
verksamhetsrelaterade 16netilligg under omstruktureringsperioden.

Under ar 2000 dkade dock 16nerna kraftigt inom Forsvarsmakten. Det bor
ses mot bakgrund av att omstruktureringarna under ar 2000 var mycket om-
fattande i jamforelse med de under 1998. Forbandscheferna har under denna
omvélvande period haft svért att std emot olika krav, vilket fatt konsekvenser
for bade Ioneutvecklingen och kompetensforsérjningen. Under en period av
s& omfattande omstruktureringar fanns det séledes ett behov av en tillfalligt
starkare styrning fran Hogkvarteret. Revisorerna kan konstatera att Hogkvar-
teret inte tillrdckligt forméatt styra organisationen under denna period, vilket
resulterat i 6kande personalkostnader och kompetensbrist.

Bristfillig styrning av kompetensforsorjningen

I kapitel 2 konstaterades att Forsvarsmakten dr inne i ett timligen besynner-
ligt kompetenslage. Samtidigt som Forsvarsmakten ska skdra ned antalet
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officerare med ytterligare 1 800 officerare fram till utgangen av ar 2004 finns
det betydande vakanser vid flera forband, frimst inom armén.

Kompetensforsorjningsliaget vid forbanden dr en for arbetsgivarrollen for-
svagande faktor. Den personalbrist som forbanden upplever gor det svarare
for forbandschefen att t.ex. std emot krav pa generella 16nedkningar fran
fackforbunden. Personalbristen ger ocksé upphov till en risk for 16nekonkur-
rens inom myndigheten.

Orsaken till den obalans i kompetensforsérjningen som rader inom For-
svarsmakten dr de omstruktureringar som genomforts under senare ar. Till
viss del 4r inte heller den Overtaliga kompetens som finns vid vissa organi-
sationsenheter mojlig att fora over till enheter med kompetensbrist. Inom
Forsvarsmaktens logistik (FMLOG) finns t.ex. en dvertalighet pa néstan 300
yrkesofficerare. Dessa yrkesofficerare kan inte i ndgon storre utstrickning
flyttas over till andra forband for att ticka vakanser d4 de inte har den utbild-
ning som krévs for dessa befattningar.

Revisorerna kan dock konstatera att kompetensforsorjningsldget inom For-
svarsmakten hade kunnat forbéttras betydligt med en aktiv styrning av kom-
petensen fran Hogkvarteret. Det finns ett visst utrymme for omférdelning av
kompetens, inom t.ex. armén, vilket atminstone skulle minska problemet
med kompetensbristen vid vissa forband.

Savil Riksdagens revisorer som RRV har tidigare konstaterat att For-
svarsmakten inte tillrdckligt f6ljt upp kompetensldget inom organisationen.
Revisorerna har i denna granskning fatt ytterligare beldgg for detta. Inter-
vjuer som gjorts under granskningen tyder pa att Forsvarsmakten har latit
officerare fa ta del av kostsamma avvecklingsinsatser trots att de hade kom-
petens som var vérdefull for organisationen. I stillet for att ta obekvdma
beslut om omplacering av personal har man i vissa fall valt att lata yrkesoffi-
cerare, med kompetens som Forsvarsmakten vill behalla, avga med avgangs-
vederlag. Detta innebér dels att kompetensbristen inom myndigheten forvér-
ras, dels att kostnaderna for avvecklingsinsatserna blir hogre an nddvéandigt.

Genom beslutet att inte sdga upp yrkesofficerare kan Forsvarsmakten hel-
ler inte fullt ut utnyttja Trygghetsstiftelsen for avvecklingen av militér perso-
nal.

Bemanningsuppdrag

Forbanden bemannar Forsvarsmaktens olika skolor, centrum och ledningsor-
gan genom s.k. bemanningsuppdrag. I kapitel 7 framkom att det finns tva
problem forknippade med bemanningsuppdragen. Dels innebér fordelningen
av bemanningsuppdrag att vissa forband som redan har vakanser far ett dnnu
besvirligare kompetensforsorjningslage, dels fungerar bemanningsuppdragen
16nedrivande inom Forsvarsmakten.

Fordelningen av personer pd bemanningsuppdrag fungerar olika i armén,
marinen och flygvapnet. Inom armén finns, till skillnad fran de dvriga for-
svarsgrenarna, ingen samordning mellan férbanden vad giller bemannings-
uppdragen. Armén har ocksa betydligt storre problem med kompetensbrist én
de ovriga forsvarsgrenarna. Bemanningsuppdragen inom armén bidrar darfor
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till att forvédrra kompetensbristen och forsvaga forbandschefens mdjligheter
att agera som arbetsgivare. Genom en hogre grad av samordning mellan
férbanden borde situationen dtminstone underléttas inom armén.

Den genomsnittliga 16nen for en yrkesofficerare vid Forsvarsmaktens sko-
lor och centrum ligger omkring 3 000 kr hogre dn for en yrkesofficerare i
allménhet. Jamfort med en arméofficer dr skillnaden dnnu storre.

Tjénstgoring vid en skola eller ett centrum kan ses som kompetensutveckl-
ing for individen. Detta anser Forsvarsmakten vara positivt for organisation-
en och det bor dérfor premieras. Rent formellt finns dock inget behov av att
motivera anstéllda att tjinstgora pd bemanningsuppdrag, eftersom Forsvars-
makten som arbetsgivare beordrar anstdllda pd bemanningsuppdrag. Enligt
Forsvarsmaktens egen 16nepolicy ér det dessutom inte individens kunskaper
som ska premieras, utan den befattning som personen innehar och personens
prestationer péd denna befattning.

Revisorernas éverviganden

Revisorerna anser att Forsvarsmakten i storre utstrackning bor styra kompe-
tensforsorjningen. Pa sa sitt kan problemen med vakanser pa kort sikt under-
lattas. En lardom fran den period av omstrukturering och nedldggning som
intraffade under ar 2000, ar att Forsvarsmakten i1 sddana skeden i dnnu storre
utstrdckning maste styra 1onebildnings- och bemanningsfragor centralt.

Revisorerna kan konstatera att inlosningen av yrkesofficerarnas befatt-
ningsgrundade 10netilldgg resulterat i problem med lonebilden inom myn-
digheten, samt att Ionekostnaderna riskerar att 6ka pd grund av fordndringen.
Revisorerna anser darfor att Forsvarsmakten noggrant bor folja upp den
genomforda dndringen.

Revisorerna kan ocksa konstatera att Forsvarsmaktens personalkostnader
inte sjunkit under en period dé& antalet anstéllda minskat med en fjardedel.
Kostnaderna for avvecklingen av yrkesofficerare dr dessutom mycket hog.
Hogkvarteret bor dérfor ta ett stdrre ansvar for avvecklingsinsatserna. De
hoga personalkostnaderna foranleder enligt revisorerna ocksa en sdrskilt
noggrann uppfoljning fran regeringen.

10.4 Uppfdljningen ar otillracklig

Det finns ett antal givna fOrutsdttningar som forsdmrar Forsvarsmaktens
mdjligheter att bedriva en verksamhetsanpassad arbetsgivarpolitik. Faktorer
som t.ex. kdrandan, organisationens struktur och omorganiseringar har disku-
terats tidigare i denna rapport. P4 grund av bl.a. dessa faktorer finns det ett
sérskilt behov av uppfoljning inom just Forsvarsmakten.

Forutséttningarna for uppfoljning av Forsvarsmaktens arbetsgivarpolitik
har ocksa successivt forbéttrats genom personalstabens arbete. Myndighetens
nya lénepolicy och l6neavtalet fran ar 2001 ar exempel pa detta. Forsvars-
maktens 16nepolicy &r relativt konkret utformad med mél som bor vara létta
att folja upp. Under 2002 har forbanden i varierande omfattning borjat till-
lampa det system for befattningsvirdering som Forsvarsmakten utarbetat
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tillsammans med de fackliga organisationerna. Befattningsvérderingssyste-
met kommer, nér det &dr fullt genomfort, bl.a. att fungera som ett hjédlpmedel
for att f6lja upp lonefordndringar vid befattningsbyten.

Trots dessa forbattringar vad géller forutséttningarna for uppfoljning finns
det allvarliga brister i genomférandet av Forsvarsmaktens uppfoljning av
16nebildningen.

Uppfoljningen ir splittrad

Under de forbandsintervjuer som genomforts for denna granskning har det
framkommit att regler for 16nebildningen kan vara motstridiga. Vissa for-
band meddelar t.ex. att de dverskrider gransen for 6kningen av den totala
I6nesumman. Vid 16neséttning i samband med befattningsbyten ska forban-
det samrada med Hogkvarterets personalstab. Genom detta samrad kan de
ansvariga vid forbandet uppleva att Hogkvarteret gett sitt godkdnnande till
16nehojningen, dven om den innebar att den totala 16nesumman, utdver 16ne-
revisionen, okar med mer 4n 0,8 % under aret.

Lonebildningen f6ljs upp av personalstaben, medan 16nekostnader och for-
bandens ekonomi f6ljs upp av grundorganisationsledningen. Genom att olika
delar av Hogkvarteret pa detta vis foljer upp forbanden i olika avseenden,
riskerar man att de signaler som uppf6ljningen ger blir motségelsefulla.

Det uppstér ocksa ett problem med vem som i praktiken har ansvaret for
uppfoljningen. Vid grundorganisationsledningen menar man att uppf6ljning-
en av forbandens ekonomi i huvudsak inriktas mot férbandens ekonomiska
ramar. Man har inte resurser att i detalj folja upp lonekostnaderna vid de
enskilda forbanden. Uppfoljningen fran personalstabens sida dr inte heller
inriktad pé lonekostnaderna utan pa 16nebildningen. Resultatet av detta ar att
uppfoljningen av forbandens 16nekostnader fallit mellan tva stolar och sale-
des i mycket begransad utstrickning varit foremal fo6r uppf6ljning.

Uppfoljningen ir otillricklig

Varken inom personalstaben eller inom grundorganisationsledningen finns
tillrackliga resurser avsatta for uppfoljning av 16nebildningen. Inom perso-
nalstaben finns villkorssektionen och arbetsgivarrollsfunktionen som har
totalt sex anstéllda. Dessa ska dels fungera som forhandlingspart i 16nefor-
handlingar m.m. och utarbeta langsiktiga strategier for arbetsgivarpolitiken
inom myndigheten, dels folja upp hur arbetsgivarpolitiken bedrivs i en orga-
nisation med nédstan 20 000 anstéllda och 65 olika organisationsenheter.
Resursbristen inom personalstaben har lett till att samradet med forbanden
i samband med befattningsbyten har avskaffats fr.o.m. ar 2003. Enligt fore-
trddare for de olika forbanden har det hitillsvarande samradet mellan forban-
den och personalstaben vid Hogkvarteret mest uppfattats som en formalitet.
Ett forband kan ha mellan 50 och 100 ansdkningar om l6neforédndring i sam-
band med befattningsbyte pa ett ar. Personalstaben hade ingen praktisk mgj-
lighet att kontrollera befattningsbytena. I detta perspektiv kan avskaffandet
av samradet vara den nést bésta 16sningen, eftersom det fanns en risk att det
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icke fungerande samréadet sénde ut fel styrsignaler till forbanden. Samtidigt
ger Hogkvarteret upp sitt enda instrument for att f6lja upp befattningsbyten.

Enligt samtliga personer som intervjuats under denna granskning spelar
befattningsbyten inom Forsvarsmakten en stor, om inte avgoérande, roll for
I6neglidning och brister i 16nebildningen. Dessutom indikerar den 16nesta-
tistik som tagits fram for denna granskning, tillsammans med intervjuerna,
att befattningsbyten kan leda till en allmén hojning av yrkesofficerarnas 16n.

Det métt som anvinds for att styra 1one6kningarna vid forbanden medfor
ocksd problem. Forbandens totala 16nesumma far enligt Hogkvarterets verk-
samhetsuppdrag till forbanden inte 6ka mer &n 0,8 %, utdver RALS, under
aret. Detta tar varken hdnsyn till forband som 6kar eller som minskar sin
personal under aret. Forband med vakanser som anstéller under aret kommer
att f4 en O6kning pd mer &n 0,8 %. Vid forband som didremot minskar sin
personalstyrka under aret fir de kvarvarande anstdllda mer 16nemedel att
dela pé. Att mita och begrdnsa forbandens 16nedkningar med avseende pd
forbandens totala 16nesumma 4r sdledes missvisande.

Fran personalstaben uppger man ocksd att Forsvarsmakten &dnnu inte har
ett personaladministrativt stodsystem som motsvarar de behov av uppfolj-
ning som finns. Forsvarsmakten har heller inte kunnat leva upp till jim-
stélldhetslagens krav pa lonekartliggningar. Sammantaget innebédr detta att
uppfoljningens omfattning och kvalitet blir lidande.

Revisorernas éverviganden

Enligt revisorerna dr uppfoljningen en av kirnfrdgorna for att Férsvarsmak-
ten ska kunna stérka sin roll som arbetsgivare. For att kunna dra nytta av de
fordelar som ett sa delegerat system som Forsvarsmakten tillimpar, krévs det
att den centrala myndighetsledningen aktivt f6ljer upp savil arbetsgivarpoli-
tik som verksamhet och ekonomi vid de olika organisationsenheterna.

I kapitel 8 konstaterades att uppfoljning &r ett sétt att styra verksamheten.
En bristfillig uppfoljning ger ocksé vissa signaler till de som ska foljas upp,
dvs. forbanden. Under intervjuerna har vissa foretrddare for forbanden ut-
tryckt att uppf6ljningen inte &r tillricklig. Uppfoljningen, och den styrning
som uppfoljningen innebér, kan vara ett stod for forbandschefen i férhand-
lingen med arbetstagarorganisationerna pa forbandsnivén.

Revisorerna foreslar darfor att regeringen ger Forsvarsmakten i uppdrag att
utveckla sin uppfoljning av arbetsgivarpolitiken. Det dr av storsta vikt att
uppfoljningsfunktionen ges tillrdckligt med resurser och har en stark och
tydlig stéllning inom organisationen.

10.5 Regeringens ansvar

Genom tidigare utvirderingar av det delegerade arbetsgivaransvaret kan man
sluta sig till att regeringen forvintas dels stélla krav pd myndighetens arbets-
givarpolitik, dels folja upp den. I denna granskning har det framkommit att
Forsvarsdepartementet brister i bada dessa hidnseenden.
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I ett system med delegerat arbetsgivaransvar &r det inte regeringens uppgift
att styra arbetsgivarpolitiken inom myndigheten. Ddremot maste departe-
mentet kunna stilla krav pé att myndigheten, i detta fall Forsvarsmakten,
utdvar sin arbetsgivarpolitik pé ett effektivt sitt. Granskningen har visat att
Forsvarsdepartementet inte har stéllt tillrickliga krav pa Forsvarsmaktens
arbetsgivarpolitik. I tvd for arbetsgivarpolitikens genomforande och uppfolj-
ning sé viktiga frAgor som befattningstid och personalredovisning har For-
svarsdepartementet haft en klar uppfattning om hur myndigheten borde
agera, men inte kunnat framstdlla detta som krav till Forsvarsmakten. En
forutséttning for att regeringen ska kunna bedriva en fungerande uppfoljning
av Forsvarsmaktens arbetsgivarpolitik &r ocksd att man kan erhdlla de upp-
gifter man anser sig behova frén Forsvarsmakten.

Det faktum att regeringen, som RRV uppmérksammat, tilldelat Forsvars-
makten ett omstéllningsbidrag pd 3 miljarder kr for ar 2002, utan att stilla
ndgra krav pd éterrapportering av hur dessa medel anvénts, ser revisorerna
som mycket allvarligt.

Sammantaget uppvisar Forsvarsmakten en rad olika tecken som skulle mo-
tivera en sérskilt noggrann uppfoljning av arbetsgivarpolitiken och 16nebild-
ningen i synnerhet. Forsvarsmakten har under senare &r uppvisat kraftiga
16nedkningar, samtidigt som man rapporterat kompetensbrister. Aven den
pagéende omstruktureringen ser revisorerna som ett mycket viktigt argument
for att noggrant folja arbetsgivarpolitiken vid Forsvarsmakten. Omstrukture-
ringen bor inte anvidndas som en undanflykt for att skjuta upp en uppfoljning
av myndigheten.

I revisorernas granskning av styrningen av forsvarets materielforsdrjning
(2001/02:RR7) konstaterades att Forsvarsdepartementet inte hade tillracklig
kompetens for att fatta strategiska beslut eller for att ompréva myndigheter-
nas beslutsunderlag. Revisorerna kan nu konstatera att departementet dven
vad giller arbetsgivarpolitiken saknar kompetens och resurser. Riksdagens
revisorer vill podngtera att regeringen har ett ansvar for arbetsgivarpolitiken
vid myndigheterna. I detta ansvar ingar att stélla krav pa myndigheten och att
folja upp att kraven efterlevs.

Revisorernas éverviganden

Riksdagens revisorer har tidigare, i likhet med utredningen om den arbetsgi-
varpolitiska delegeringen i staten (SOU 2002:32), foresprakat en fordjupad
uppfoljning av myndigheternas arbetsgivarpolitik frén regeringens sida
(2002/03:RR2). Arbetsgivarpolitikutredningen foreslog att denna uppféljning
samlas i en stabsmyndighet under regeringen. Granskningen av arbetsgivar-
politiken inom Forsvarsmakten understryker enligt revisorerna behovet av en
sadan uppfoljning.

Revisorerna vill dven papeka vikten av att sdvil Forsvarsdepartementet
som Ovriga departement har tillricklig kompetens for att kunna hantera den
information som en fristdende uppfoljning av arbetsgivarpolitiken vid myn-
digheterna skulle generera. Aven om uppfoljningen gors utanfor Regerings-
kansliet maste departementen ha kompetens att stilla krav pd myndigheterna.
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Inom Forsvarsdepartementet rader ocksé en langtgaende véxeltjédnstgoring
mellan myndighetens och departementets tjdnstemén. Revisorerna kan se att
det finns vissa fordelar med detta, men att det dven finns nackdelar och up-
penbara risker, speciellt med tanke pa departementets ovilja att styra och
folja upp Forsvarsmakten. Revisorerna foreslér att regeringen noggrant over-
véiger fordelar och nackdelar med det nuvarande personalsamarbetet med
Forsvarsmakten.

10.6 Sammanfattning av revisorernas slutsatser

Hogkvarterets organisation dr splittrad vad géller arbetsgivarfragor.
Detta leder till oklara ansvarsomraden och motstridiga styrsignaler. Re-
geringen bor ge Forsvarsmakten i uppdrag att se dver hur ansvaret for
I6nebildningen inom myndigheten kan tydliggoras.

Forsvarsmaktens styrning av arbetsgivarpolitiken dr svag, framfor allt
vad géller kompetens- och bemanningsfragor. Revisorerna anser att For-
svarsmakten i storre utstrickning bor styra kompetensforsorjningen. Vi-
dare bor Forsvarsmakten och regeringen noga folja Forsvarsmaktens
hoga personalkostnader, framfor allt med tanke pa avvecklingskostna-
derna for yrkesofficerarna samt de avskaffade 16netillaggen.

Revisorerna anser att uppfoljningen av arbetsgivarpolitiken dr en kérn-
fraga for Forsvarsmakten. Uppfoljningen &r bristféllig bl.a. pd grund av
splittringen inom Hogkvarteret och otillrdckliga resurser for uppfoljning
inom personalstaben och grundorganisationsledningen. Regeringen bor
ge Forsvarsmakten i uppdrag att utveckla uppfoljningen av arbetsgivar-
politiken. Uppfoljningsfunktionen inom myndigheten bor ha tillrdckligt
med resurser samt ha en stark och tydlig stéllning inom organisationen.

Forsvarsdepartementet har brustit i sitt ansvar att folja upp och stilla
krav pa Forsvarsmaktens arbetsgivarpolitik. Regeringen bor agera uti-
fran tidigare forslag fran revisorerna (2002/03:RR2) och Arbetsgivarpo-
litikutredningen (SOU 2002:32) om fordjupad uppfoljning av arbetsgi-
varpolitiken vid myndigheterna. Dessutom bor savél Forsvarsdeparte-
mentet som Ovriga departement ha tillracklig kompetens for att kunna
hantera den information som uppf6ljningen kan generera.
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Bilaga — Lonestatistik

I denna bilaga redovisas den statistik over personalkostnader och loneut-
veckling som presenteras i kapitel 4. Statistiken dr med undantag for tabell A
framtagen av Statistiska centralbyrdn for denna granskning. Uppgifterna i
tabell A &dr dock himtade fran Forsvarsmaktens érsredovisningar.

Tabell A Forsvarsmaktens personalkostnader 19962001

Personalkostnad (tkr) Anstillda

Lopande Fastp(rZi;)e(g s 2(1)1(1)(1egr:%1riigste . Antal Index
1996 11126 154 11 608 577 100 27750 100
1997 11565 123 12 005 613 103 26 300 95
1998 11 097 636 11533769 99 24 100 87
1999 11 683 059 12 090 450 104 23014 83
2000 13601 967 13 935 886 120 22033 79
2001 12 016 599 12 016 599 104 20951 75

Killa: FM érsredovisningar 1996-2001.

Tabell B Genomsnittlig manadslon (inkl. fasta och rorliga
tilléigg), beriknat for respektive population som helhet och
antal individer i respektive population

Yrkesofficerare Civilanstillda Statsanstiillda totalt

Lon Antal Lon Antal Lon Antal
1993 18 705 15941 13985 11563 16 025 289 733
1994 19 540 15405 14 729 12 078 17 069 235259
1995 19 994 14916 14 838 11675 17 306 230707
1996 21426 15111 15819 11992 18 625 227 550
1997 22421 14 448 16 399 10251 19510 226 380
1998 22394 13 361 16 580 9350 19 786 222 633
1999 23628 12 811 17316 9282 20 885 222179
2000 25655 12 022 18 587 9038 21 866 218 843
2001 26 157 11256 19 178 8992 22707 206 512

Kalla: SCB
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Tabell C  Genomsnittlig manadslon, beriknat for identiska

individer
Yrkesofficerare Civilanstillda Statsanstillda totalt

1995 20071 14 850 17 409
1996 21590 15882 18 739
1997 22 581 16 496 19 646
1998 22 577 16 618 19 956
1999 23 866 17 404 21 104
2000 26 031 18 743 22 146
2001 26 605 19 302 23074

Kalla: SCB

Tabell D Genomsnittlig manadslon for Foérsvarsmaktens
personal (beriknat for respektive population som helhet)
uppdelat pa forsvarsgrenar

Armén Flygvapnet Marinen Ledning

1993 16918 19834 21083 23165
1994 17 549 20 672 20754 25962
1995 17 955 20485 21 868 26335
1996 19232 21 824 23548 28 049
1997 20114 23 394 23 980 29 266
1998 20103 23339 22 994 28 287
1999 21183 24784 24 826 29 148
2000 22705 27419 26 507 30738
2001 22 709 27 681 26438 30629

Kélla: SCB

Tabell E  Genomsnittligt antal anstiillda under respektive ar

inom Forsvarsmakten, uppdelat pa forsvarsgrenar

Armén Flygvapnet Marinen Ledning, skolor
och centrum

1993 8192 3956 3320

1994 7 439 3759 3074 1079
1995 7 164 3689 2915 1148
1996 7259 3712 2911 1229
1997 6 824 3571 2918 1135
1998 6 048 3123 2773 1417
1999 5758 2894 2 825 1334
2000 4976 2 814 2727 1505
2001 4148 2 666 2570 1872

Kalla: SCB

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Underbilaga

91



Innehallsforteckning

1 Revisorernas granskning..........c.ccocoveverenininininininesesese e 1
2 Remissinstansernas synpunkter och revisorernas dvervidganden ................ 2
2.1 Allminna utgAngSPUNKLET ........evueiriiriiiiierieeie ettt 2
2.2 Regeringens ansvar for arbetsgivarpolitiken ..........c.ccoccocevviniininininennnn.
2.3 Hogkvarterets OrganiSation ..........c..eevuereereeruereeneenieneeneenieseesieensessesiees
2.4 Forsvarsmaktens uppfoljning av 16nebildningen
2.5 Forsvarsmaktens styrning av kompetens och l6nebildning ...................... 9
3 Revisorernas forslag..........coceveiriiiinieiiiienee e 11
Bilaga
Rapport 2002/03:6 Giv akt pd 16nebildningen — arbetsgivarpolitiken inom
FOrsvarsmakten ........cc.couevuiiiiniiniiniiniinieieeseeeeseeese e 13
FOTOTA ...ttt 14
SamMMAaNTAttNING......oieeriiiiiiieieee e 15
1 Om ranskKningZen ........cceeruerierieenieiiesieenit ettt et ete e b saee e eae 18
1.1 ArbetsgivarpOlitiK........cooerieriiiriiiiescet e 18
1.2 Hur har granskningen genomforts?...........cocceverieieeniiienieneeieneenene 19
1.3 Rapportens diSPOSItION ........c.ceecueriereeriinienienie ettt 21
2 FOrsvarsmakten .........cccoviriririiiniiinenese st 22
2.1 Forsvarsmaktens centrala ledning..........coccooceevieiienceninienienieeneeee 22
2.2 Forsvarsmaktens personal...........cccceveerieiueneenieeieencenieeeeseenieeeesieeneeens 24
2.3 Forsvarsmakten fOrandras.........c..cocvveverinininenenincne e 26
3 ArbetsgivarpOlItiK .......ceeviieiiiieii et 34
3.1 Delegeringen av arbetsgivarpolitiken i staten............cccceeveveecvenreennnnnen. 34
3.2 Den statliga 16nebildningen .............ccocveeierieniecieniei e 35
3.3 Att granska arbetsgivarpolitiK..........ccoccvecuerieniicienieieeieeeee e 37
3.4 Att stirka arbetsgivarrollen..........ccoocvevuieeieriesieiesiee e 37
3.5 Delegeringen inom FOrsvarsmakten ...........cccccveeveeierieeienienieeienieeneeennen 38
3.6 Forsvarsmaktens givna fOrutSattningar.........coc.eceeveveeecrenieneevenieenneennn 38
4 PersonalkoStNAET ........c.eevvieieiiieiieie ettt 41
4.1 Okande kostnader per anstalld.............cococoviereverreeeeeeeeeeeee s 41
4.2 LONCUtVECKIINGEN ....oevieiieieieieie ettt 42
4.3 LONCHIIAZE. ...veovvetieeeeiiesieete ettt ettt ettt et sseesaeseeebeenbeeseenseens 47
4.4 SIULSALSET ....eviviiiiiiiiitieteete ettt 47
5 FOrsvarsmaktens StYTNING ........ceeveeeverueerieeienieenieetesieeeeeneesieeseseeesteesesnees 51
5.1 Styrningen av forbandens eKonomi ..........ccceevvreenieniiiienieneiieneeeeeen 51
5.2 Forsvarsmaktens [0nepoliCy ........ccovvevirierienirienieeie e 52
5.3 Centralisering av 16nebildningen ............ccooceevirienienenieniencneneeeeeen 53
6 Avtal och forhandling ..........cccoeviiiiiiiiiie e 55
6.1 Forhandling pa central NiVA .........cccceeviiienieniie e 55
6.2 Forhandling pa forsvarsmaktSniva..........ccoeeevieeenienireienieieeiesieeieeen 56
7 Forbandschefens ansvar...........coccocvevererenenenenenenenenenesese e 61
7.1 ChEefSTOIIEN ...ttt 61
7.2 Forbandets personal..........cccceerieieiieriiieniesie e 64
7.3 Individuell 16nebildning ...........cceooerieriiiiinierieiereee e 65

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

92



8 Forsvarsmaktens Uppfoljning........cccevvereeienienieiesieie e 68
8.1 Kiritik mot Forsvarsmaktens uppfoljning...........ccoecvevveeienienencieneennnen. 68
8.2 Uppfoljning som StyrinStrument ...........ccecueveerreeeneenieeieseeieeeeneeeeeeeees 69
8.3 Forbandens GterrappOrtering........cceeeerueererieneeienieeeeieseeeeeeeeneeeeeeeeas 71
8.4 Personalstabens UppfOljning ........ccocvevuieierienieiesiee e 71
9 Regeringens styrning och uppfoljning .........cceevevveneeneniienienenieneeieeen 73
9.1 Regeringens uppfoljande roll..........cceoevieniiiiiiinieiiiieneeeencee e 73
9.2 Departementets TESUISET .........cc.eeuerreeruerrerieeniereenreeeeseenseessesieesseensensees 73
9.3 Formaga att stalla Krav .........ccooeiiiiiiiiiieniecieecceecee e 74
10 Revisorernas dverviaganden och slutSatser..........cocceveevirieneenicnicneennenn 77
10.1Attityderna fOTSVATAT........c.ceeveeriiiieniieit ettt 78
10.20rganisationen ar SPlttrad..........cocveveeririienieninieieecete e 78
10.3Styrningen av arbetsgivarfragor 4r SVAZ .......cccceecveveeriniieneeneeieneeneeenn 80
10.4Uppfoljningen ar otillrAcklig ......cocvevveeviiiiiniiiiiieieeeccee 83
10.5REEEIINZENS ANSVAT ...c..eeuviiieiieiiiieenteeteeitesieeteeitesbeentesiresbeebeearesaeeneeeaee 85
10.6Sammanfattning av revisorernas SIUtSatSer..........c.coceverererenencnennenne. 87
RETEICISET ....cviiiiiiiiiiiiciccc s 88
Underbilaga — LONEStatistik ..........ccevieeiiiienieieiieieie e 90

Elanders Gotab, Stockholm 2003

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

93



	1 Revisorernas granskning
	2 Remissinstansernas synpunkter och revisorernas överväganden
	2.1 Allmänna utgångspunkter
	Rapporten
	Remissinstansernas synpunkter
	Revisorernas överväganden

	2.2 Regeringens ansvar för arbetsgivarpolitiken
	Rapporten
	Remissinstansernas synpunkter
	Revisorernas överväganden och förslag

	2.3 Högkvarterets organisation
	Rapporten
	Remissinstansernas synpunkter
	Revisorernas överväganden och förslag

	2.4 Försvarsmaktens uppföljning av lönebildningen
	Rapporten
	Remissinstansernas synpunkter
	Revisorernas överväganden och förslag

	2.5 Försvarsmaktens styrning av kompetens och lönebildning
	Rapporten
	Remissinstansernas synpunkter
	Revisorernas överväganden och förslag


	3 Revisorernas förslag
	Försvarsdepartementets hantering av arbetsgivarpolitiken
	Växeltjänstgöringen vid Försvarsdepartementet
	Regeringens uppföljning av myndigheternas arbetsgivarpolitik
	Tydligare organisation i Högkvarteret
	Bättre uppföljning av Försvarsmaktens arbetsgivarpolitik
	Regeringens uppföljning av försvarets omstrukturering

	Förord
	Sammanfattning
	Arbetsgivarpolitik i staten
	Lönebildningen inom Försvarsmakten
	Löneutvecklingen inom Försvarsmakten
	Revisorernas överväganden
	Revisorernas förslag

	1  Om granskningen
	1.1 Arbetsgivarpolitik
	Varför granska lönebildningen?

	1.2 Hur har granskningen genomförts?
	Statistisk undersökning av löner
	Intervjuer på central nivå
	Förbandsbesök

	1.3 Rapportens disposition

	2   Försvarsmakten
	2.1 Försvarsmaktens centrala ledning
	Personalstaben

	2.2 Försvarsmaktens personal
	Armén
	Marinen
	Flygvapnet
	Försvarsmaktens logistik (FMLOG)

	2.3 Försvarsmakten förändras
	Organisationsförändringar i Högkvarteret
	Neddragningar
	Personalavvecklingen
	Avvecklingsinsatser
	Avgångar



	3  Arbetsgivarpolitik
	3.1 Delegeringen av arbetsgivarpolitiken i staten
	3.2 Den statliga lönebildningen
	Vad är en god lönebildning?
	Hur har lönebildningen bedrivits inom staten?

	3.3 Att granska arbetsgivarpolitik
	3.4 Att stärka arbetsgivarrollen
	Tidigare utredningar
	Hur stärker man arbetsgivarrollen?

	3.5 Delegeringen inom Försvarsmakten
	3.6 Försvarsmaktens givna förutsättningar
	Myndighetens storlek och struktur
	Kårandan
	Arbetsförhållanden
	Omstruktureringen


	4  Personalkostnader
	4.1 Ökande kostnader per anställd
	Pensionsutbetalningar

	4.2 Löneutvecklingen
	Identiska individer eller kollektivet?
	Lönenivåer
	Försvarsgrenarna
	Ledning, skolor och centrum

	4.3 Lönetillägg
	4.4 Slutsatser
	Vad hände 1998 och 2000?
	Lönesänkning år 1998
	Löneökning år 2000
	Samband med omorganisationerna inom försvaret



	5  Försvarsmaktens styrning
	5.1 Styrningen av förbandens ekonomi
	5.2 Försvarsmaktens lönepolicy
	Lönerevision enligt RALS
	Lönesättning vid ny befattning
	Befattningsvärdering

	Lönesättning vid nyanställning

	5.3 Centralisering av lönebildningen

	6  Avtal och förhandling
	6.1 Förhandling på central nivå
	Försvarsmaktens samarbete med Arbetsgivarverket

	6.2 Förhandling på försvarsmaktsnivå
	Försvarsmaktens löneavtal – lönetilläggen
	Avtal om lönerevision (RALS)
	Fänrikslönerna höjdes 2002

	Flygföraravtalet
	Vad är en flygförare?
	Höga kostnader för flygvapnet



	7  Förbandschefens ansvar
	7.1 Chefsrollen
	Förbandschefens incitament
	Lönerevisionen 2002

	Chefsutbildning
	Förhandling eller samverkan?

	7.2 Förbandets personal
	Vakanser
	Bemanningsuppdrag

	7.3 Individuell lönebildning
	Ingångslöner
	Löneglidning genom befattningsbyten
	Tjänstgöring vid skolor och centrum är lönedrivande



	8  Försvarsmaktens uppföljning
	8.1 Kritik mot Försvarsmaktens uppföljning
	Riksdagens revisorer
	Ekonomistyrningsverket
	Riksrevisionsverket

	8.2  Uppföljning som styrinstrument
	När ändras lönerna?
	Hur ändras lönerna?

	8.3 Förbandens återrapportering
	8.4 Personalstabens uppföljning
	Lönestatistik


	9  Regeringens styrning och uppföljning
	9.1 Regeringens uppföljande roll
	9.2 Departementets resurser
	9.3 Förmåga att ställa krav
	Departementets vilja att ställa krav


	10  Revisorernas överväganden och slutsatser
	Hur kan arbetsgivarrollen stärkas?
	10.1 Attityderna försvårar
	10.2 Organisationen är splittrad
	Ansvaret inom Högkvarteret är oklart
	Personalstabens genomslagskraft är begränsad
	Revisorernas överväganden

	10.3 Styrningen av arbetsgivarfrågor är svag
	Kompromisser med arbetstagarorganisationerna
	Lönetilläggen

	Styrning i omstruktureringsskeden
	Bristfällig styrning av kompetensförsörjningen
	Bemanningsuppdrag
	Revisorernas överväganden

	10.4 Uppföljningen är otillräcklig
	Uppföljningen är splittrad
	Uppföljningen är otillräcklig
	Revisorernas överväganden

	10.5  Regeringens ansvar
	Revisorernas överväganden

	10.6 Sammanfattning av revisorernas slutsatser

	Referenser
	Bilaga – Lönestatistik

