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Riksdagens revisorer anméler harmed sin granskning av den statliga perso-
nalpolitiken.

1 Revisorernas granskning

Riksdagens revisorer har granskat den personalpolitiska reform for staten
som riksdagen beslutade om &ren 1985 och 1987. Initiativet till granskningen
har tagits av revisorernas arbetsutskott. Syftet var att undersdka hur regering-
en har genomfort dessa beslut samt hur myndigheterna har hanterat sitt vid-
gade arbetsgivar- och personalansvar p& omradet. Sarskilt har rekrytering och
personalrdrlighet, chefsutveckling, arbetsmiljo samt kompetensutveckling
studerats. Resultatet av granskningen har redovisats i revisorernas rapport
1994/95:12 Statlig personalpolitik. Rapporten har skickats ut pa remiss for
synpunkter. Remissinstanserna var i huvudsak positiva till de forslag som
lamnas i rapporten. Rapporten har ocksé behandlats pa ett seminarium med
inbjudna deltagare fran bl.a. regeringskansliet, universitet och hogskolor och
de fackliga organisationerna. Aven seminariedeltagarna var i huvudsak posi-
tiva till det som revisorerna redovisat i sin rapport samt instdmmer i stort i de
forslag som revisorerna framfor. Bl.a. som en f6ljd av revisorernas gransk-
ning har ett arbete pabdrjats inom regeringskansliet for att atgérda de brister
som revisorerna uppmarksammat. Regeringen har t.ex. tillsatt en arbetsgrupp
med statssekreterare som skall se 6ver personalpolitiken inom regerings-
kansliet. Regeringen har ocksa for avsikt att i en offentlig utredning utvér-
dera den personalpolitiska delegeringen till myndigheterna. Direktiv till en
sadan utredning utarbetas for nirvarande inom regeringskansliet. Aven rege-
ringens arbete med de chefspolitiska fragorna har enligt uppgift aktiverats
sedan rapporten offentliggjordes. Rapporten och uppléggningen av semi-
nariet samt en sammanstéllning av remissyttrandena bifogas denna skrivelse
som bilagor.



2 Revisorernas Overvaganden

2.1 Oversyn av inriktningen av och malen for den statliga per-
sonalpolitiken

Rapporten

I rapporten konstateras att flera av mélen for den statliga personalpolitiken
inte har uppnatts och att en orsak till detta sannolikt &r att malen pd omradet
varit alltfor otydliga och allmant hallna. | rapporten féreslar revisorerna
darfor att regeringen ser 6ver och tydliggor inriktningen av och malen for
den statliga personalpolitiken samt strategin for hur dessa mal skall uppnas. |
dversynen bor ingd att 6vervdga behovet av vissa generella krav som kan
stillas pd myndigheternas personalpolitik, t.ex. i fraga om utvecklingssamtal
for de anstallda.

Remissinstanserna och seminariet

Flertalet remissinstanser och seminariedeltagare stoder revisorernas forslag
att regeringen bor se éver och tydliggora inriktningen av och mélen fér den
statliga personalpolitiken samt strategin for att uppné dessa mal. Man lagger
dock till att det bor finnas ett stort utrymme for myndigheterna att ta fram
egna planer utifran sina egna forutsattningar. Den overgripande och sam-
manhallna strategin for omradet bor saledes inte vara alltfor detaljutformad
och i huvudsak bygga p& myndigheternas forstahandsansvar for personalpoli-
tiken. Arbetsgivarverket och flera av seminariedeltagarna anser ocksa att
regeringen tydligare bor ge till kanna sin syn pa respektive myndighets per-
sonalpolitik for att dstadkomma en effektiv verksamhet.

Revisorernas dvervaganden

Malen och inriktningen for den statliga personalpolitiken samt strategin for
hur dessa mal skall uppnas behover tydliggoras. Skalen till detta ar flera.
Personalkostnaderna utgér i dag 60-70 % av de totala kostnaderna inom
myndigheterna. Den ¢kade vikt som man numera inom arbetslivet tillméter
arbetsorganisation, ledarskap, kompetensutveckling, rekrytering, motivation,
goda arbetsvillkor och en stodjande arbetsmiljé samt fragan om hur persona-
len aktivt skall kunna bidra till verksamhetens resultat pa ett kostnadseffek-
tivt sétt talar for att myndigheterna har en tydlig och genomténkt politik for
sin personal. Myndigheternas ansvar for att ta fram en sadan personalpolitik
behover darfor betonas och personalansvarets innebord och omfattning bli sa
tydlig som mojligt.

For att regeringen och dess kansli skall kunna folja upp och kvalitativt be-
doma hur myndigheterna anvénder sina personalresurser och hur personal-
kostnaderna utvecklas i relation till verksamhetsresultaten behdvs tydligt
formulerade mal for den statliga personalpolitiken.

Det finns ocksa behov av att formulera vilka grundldggande vérderingar
och regler som bor gélla for statens myndighetsutdvning. Med den storre
frihetsgrad och det storre ansvar som foljer i decentraliseringens spar 6kar

1995/96:RR7



behovet av sddana vérderingar och regler for de statligt anstallda. De grund-
laggande rattsvarden som skall gélla for statlig myndighetsutévning kan
behdva fortydligas.

Slutligen finns dven skal att sékerstélla att alla statliga myndigheter kan
erbjuda sina anstallda goda arbetsvillkor. Det kan t.ex. handla om att erbjuda
alla statsanstdllda individuella kompetens- och utvecklingsplaner eller att
stalla krav pa att en internkontroll av arbetsmiljén gors regelbundet. Reviso-
rerna anser att riksdagen bor ge regeringen det anférda till kénna.

2.2 Uppfoljningar och utvarderingar
Rapporten

I rapporten konstateras att det finns brister i informationen pé personalomré-
det inom staten och att utvarderingar av omrédet saknas under senare ar. Mot
den bakgrunden foreslogs i rapporten att framfér allt externa utvérderingar
av personalomradet omgéende initieras av regeringen.

Remissinstanserna och seminariet

Samtliga remissinstanser instdmmer i vikten av systematiska och fortlépande
uppféljningar av den statliga personalpolitiken och att metoderna for sddana
uppfoljningar behover utvecklas. Detsamma galler utvéarderingar av myndig-
heternas personalpolitik. Utvérderingarna bor vara relaterade till respektive
myndighet och kan darmed bli olika. Arbetsgivarverket anser att regeringens
uppféljning i budgetdialogen med myndigheterna i storre utstrackning maste
inriktas pa en kvalitativ bedémning av hur myndigheterna anvander sina
personalresurser i relation till verksamhetsresultaten. Konkurrensverket
foresldr att Riksrevisionsverket eller Arbetsgivarverket far i uppdrag att
utveckla arsredovisningens innehall och utformning rorande personalfragor.
Dari bor ingd att ta fram personalekonomiska nyckeltal for myndighetens
arsredovisningar.

Aven seminariedeltagarna var eniga om att decentraliseringen av personal-
politiken till myndigheterna inte fungerar utan kontroll. Uppféljningsfunkt-
ionen bor dock héllas pa en relativt 6vergripande niva for att undersoka hur
de mal som faststéllts av regering och riksdag genomfors. Slutligen papeka-
des vid seminariet att det allra viktigaste ar att man med jamna mellanrum
foljer upp vad som har hant inom forvaltningen och vidareutvecklar perso-
nalpolitiken.

Revisorernas 6vervaganden

En omfattande delegering av det arbetsgivarpolitiska och personalpolitiska
ansvaret har genomforts. Myndigheterna har fétt ett i stort sett totalt ansvar
for verksamheten och alla dess kostnader. Det innebér att en tydligare grans-
dragning har skett mellan den centrala statsmaktens och myndighetens an-
svar. Regeringens uppgift ar att std for en 6vergripande och sammanhallen
strategi for att paverka myndigheterna att utveckla sin personalpolitik. For att
regeringen skall kunna styra myndigheterna behdvs utvérderingar och regel-
bundna uppféljningar av utvecklingen inom det personalpolitiska omradet.
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Remissinstanserna och seminariedeltagarna &r eniga om att det ar nédvén-
digt att utveckla metoderna for att félja upp och utvérdera den statliga perso-
nalpolitiken. En grund for detta finns i budgetférordningens krav pa att per-
sonal- och kompetensforsdrjningen inom myndigheten skall beskrivas. Enligt
uppgifter fran RRV skall sérskilt konsekvenser av dndrad verksamhetsinrikt-
ning, forandringar pa arbetsmarknaden och eventuellt andrade kompetens-
krav uppmarksammas.

Revisorernas granskning visar att manga myndigheter gor nagon form av
personalekonomisk redovisning. Daremot &r det endast ett fatal av dessa
myndigheter som gér mer ambitidsa personalekonomiska bokslut. En forut-
sattning for att gora sddana bokslut &r att en samverkan sker mellan personal-
och ekonomiavdelningarna inom en myndighet och att kostnaderna for t.ex.
franvaro, rekrytering, personalsociala insatser, rehabilitering, personalav-
veckling och personalutbildning synliggors.

I likhet med Arbetsgivarverket anser revisorerna att regeringens uppfélj-
ning i budgetdialogen med myndigheterna i stérre utstrackning &n i dag bor
inriktas pa en kvalitativ bedémning av hur myndigheterna anvander sina
personalresurser i relation till verksamhetsresultaten. Denna uppféljning av
myndigheternas personalutveckling bor bl.a. utgd fran arsredovisningen.
Revisorerna foreslar att regeringen ger Riksrevisionsverket och Arbetsgivar-
verket i uppdrag att vidareutveckla &rsredovisningens innehdll och utform-
ning rérande personalfragor. Dari bor ingd att dvervaga vilka personaleko-
nomiska nyckeltal som kan behgvas i drsredovisningen. Aven metoder for att
gbra mer omfattande utvarderingar av myndigheternas personalpolitik bor
utvecklas och flera externa utvérderingar av personalomradet initieras av
regeringen. Revisorerna anser att riksdagen bér ge det anforda regeringen till
kanna.

2.3 Omfattningen av och inriktningen pa kompetensutveckling-
en inom staten

Rapporten

| rapporten konstateras att satsningarna hittills pa kompetensutveckling inom
myndigheterna varit begransade och att effekterna av dessa ar ovissa. Revi-
sorerna menar att regeringen bor skaffa sig en éverblick éver omfattningen
av och inriktningen p& den personal- och kompetensutveckling som fére-
kommer hos myndigheterna och klargéra hur spridningen av goda exempel
inom statsforvaltningen bor ske.

Remissinstanserna och seminariet

Merparten av remissinstanserna instdmmer i forslaget som lamnas i rappor-
ten. Nagra av remissinstanserna gar nagot langre an rapportens férslag anga-
ende kompetensutvecklingen nar det galler vem som skall ha ansvaret for
den samt hur det hela skall finansieras. Flera av remissinstanserna hévdar att
det behdvs en central funktion som bevakar hur kompetensutvecklingen
inriktas och samtidigt fungerar som en central stodfunktion. Prioriteringen
bor vara hig pa att satsningen 6kar inom utbildning och utveckling av perso-
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nalen. Socialstyrelsen anser dock att myndigheten p& egen hand skall fa
avgora vilka ekonomiska insatser som bor genomforas.

Arbetsgivarverket och Sveriges geologiska undersdkning avvisar reviso-
rernas forslag om en central styrning av myndigheternas kompetensutveckl-
ingsarbete. Arbetsgivarverket delar inte heller den i rapporten redovisade
synen att de statliga arbetsgivarna inte i tillrdcklig omfattning investerar i
kompetensforandringar. Verket instdmmer dock i forslaget att utreda om det
behovs gemensamma satsningar pd kompetensutveckling av mer 6vergri-
pande teoretiskt slag. Det galler framfor allt behovet av masterutbildning och
den form av utbildning som det numera nedlagda Statens institut for perso-
nalutbildning (SIPU) tillhandahdll inom statsforvaltningen.

P& seminariet om personalpolitiken radde en stor enighet om att det var
viktigt att satsa p& kompetensutveckling av personalen. Det konstaterades
ocksa att regeringen har ett sarskilt ansvar for myndighetscheferna, medan
kompetensutvecklingen hos myndigheterna dr myndighetens eget ansvar.

Revisorernas dvervaganden

Stddet bland remissinstanser och seminariedeltagare for en 6kad kompetens-
utveckling inom forvaltningen &r starkt. Revisorerna har dock i sin gransk-
ning funnit att det ar svért att f& en 6verblick 6ver péborjade och pagdende
utvecklingsprojekt. Flera myndigheter har erhéllit medel fran flera kéllor
under samma tidsperiod, och det &r tveksamt om ansvarigt departement har
oOverblick eller mojligheter att styra 6ver denna utveckling. Det finns inte
heller ndgon systematisk dverforing av goda exempel till andra myndigheter.
Enligt granskningsresultaten satsar myndigheterna forhallandevis litet av
egna medel p& kompetensutveckling.

Revisorerna anser att regeringen bor skaffa sig en battre dverblick dver
omfattningen och inriktningen pa personal- och kompetensutvecklingen vid
myndigheterna. Regeringen bor ocksd klargdra hur spridningen av goda
exempel inom statsforvaltningen skall ga till och vilken instans som skall ha
ansvar for denna. Den masterutbildning for statstjansteméan som startade for
nagra ar sedan forutsatter viss samordning. Vilken instans som skall ha an-
svar for sddan samordning kan behéva klargéras. Aven fragan om vissa
centrala delar av den utbildningsverksamhet som SIPU bedrev skall ligga
kvar inom den statliga sektorn kan behdva 6vervéagas. Sadan verksamhet kan
t.ex. genomforas av regeringskansliet eller Arbetsgivarverket. Revisorerna
foreslar att riksdagen ger regeringen det anforda till kanna.

2.4 Statlig strategi for att 0ka personalrorligheten och flexibili-
teten

Rapporten

Enligt revisorerna saknas i dag en genomtankt statlig strategi och praktiska
I6sningar for att 6ka personalrérligheten i staten. Om inte sddan personal hos
myndigheterna som varit anstalld i mer an tio eller femton &r far mojligheter
att under betryggande former byta arbetsplats eller arbetsuppgifter, och om
man frdn den statliga personalens sida inte ser sédana byten som nagot sti-
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mulerande, utan snarare som hot, finns risk att fornyelsemélen inom stats-
forvaltningen inte uppnas. Revisorerna papekar att en fortsatt minskning av
den statliga sektorn i kombination med aldersmassiga férandringar ocksé kan
leda till betydande rekryteringssvarigheter for vissa myndigheter och ett 6kat
behov av rorlighetsframjande atgarder for medelalders och &ldre.

Remissinstanserna och seminariet

Behovet av en genomténkt statlig strategi och praktiska losningar for att 6ka
personalrorligheten i staten far stod i remissvaren och delvis bland semina-
riedeltagarna. Arbetsgivarverket instdammer dock inte i rapportens forslag,
eftersom detta enligt verket inte skulle leda till annat &n 6kad friktion i sy-
stemet.

Forslaget om att en rotationstjanstgdring bor inféras mellan departement
och myndigheter stéds i huvudsak av myndigheterna. Enligt vissa seminarie-
deltagare bor man dock vara forsiktig med sddan rekrytering i kanslihuset.
Framfor allt for tjanster i kanslihuset som har ansvar for utvarderingar och
fullgér en agarroll behdvs kompetens fristaende fran myndigheternas sak-
kompetens. Daremot finns en rad analytiska och planerande arbetsuppgifter i
kanslihuset dar myndigheternas sakkompetens kan vara till stora nytta.

Revisorernas dvervaganden

En 6kad personalrérlighet och flexibilitet var ett av viktigaste malen i 1985
ars personalpolitik. Sedan dess har personalrérligheten enligt revisorernas
undersokningar minskat avsevért. Revisorerna anser darfor att regeringen bor
se dver mojligheterna att 6ka personalutbytet mellan departement och myn-
digheter och inbdrdes mellan myndigheterna samt mellan staten och andra
arbetsmarknadssektorer. Aven den aldre arbetskraftens problem bér upp-
méarksammas. De praktiska losningar som kan komma att erbjudas anstéllda
och myndigheter maste dock bygga pa frivillig grund. En sddan majlighet
bestar i att framja ett vidgat arbetsgivarsamarbete mellan grupper av myndig-
heter. Inlaningar av personal och Gverenskommelser med féretradare for
andra arbetsmarknadssektorer om personalutbyte eller praktik bor ocksa
kunna provas i 6kad grad. Revisorerna anser att riksdagen bor ge regeringen
det anforda till kédnna.

2.5 Tidsbegransade chefsforordnanden och chefsavvecklingen

Rapporten

| rapporten menar revisorerna att nya modeller for tidsbegransade chefsfor-
ordnanden och chefsavveckling behover tas fram. En stor del av dessa for-
ordnanden I6per ut under de kommande aren, och nuvarande system fungerar
knappast som riksdagen avsett. En effektiv chefsforsorjning inkl. chefsror-
lighet &r ett strategiskt inslag i fornyelsearbetet inom staten.

Remissinstanserna och seminariet

Samtliga remissinstanser anser att chefsfragan &r viktig for utvecklingen och
fornyelsen av personalpolitiken. Det &r inte ndgon remissinstans som ar emot
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rapportens forslag om tidsbegransade chefsférordnanden. Daremot papekar
Strélskyddsinstitutet att det kan vara svart att ha en sadan Iésning hos en liten
myndighet. Konkurrensverket anser att det ar naturligt att véxla mellan olika
roller och att det hos det verket fungerar bra med tidsbegransade chefsfor-
ordnanden i den form som finns i dag.

Vid det personalpolitiska seminariet instdmde samtliga i rapportens forslag
att nya modeller for tidsbegrénsade chefsférordnanden och chefsavveckling
behodver tas fram. For att 0ka legitimiteten i hela samhallssystemet framfor-
des synpunkten att det &r viktigt att vara utsatt for konkurrens som chef och
aven pé andra tjanster.

Flera seminariedeltagare instimde ocksa i rapportens forslag om chefsav-
vecklingen. De var eniga om att chefsavvecklingen ar en frdga som borde
&gnas stérre uppmérksamhet. Den nya férvaltningspolitiken med resultats-
tyrning borde enligt deltagarna vid seminariet innebéra att man avsétter che-
fer som inte svarar upp mot forvéntningarna. Det borde dock finnas lika stora
mojligheter att g frn en chefsfunktion till en specialistfunktion som tvér-
tom. Den avslutande tanken var dock att det behévs mer kunskap om hur
chefsavveckling skulle kunna anvéandas pa ett bra sétt.

Revisorernas dvervaganden

Remissinstansernas och seminariedeltagarnas stéd &r starkt for revisorernas
forslag i rapporten om chefsfragans roll i personalpolitikens utveckling. 1
granskningen har framkommit att systemet med tidsbegrénsade férordnanden
for avdelningschefer och lagre chefer inte fungerar i enlighet med riksdagens
och regeringens intentioner. Efter omférhandlingar har flertalet chefer fort-
satt sin chefstjanst inom myndigheten. Revisorerna har ocksa uppmérksam-
mat att det saknas framforhallning for de tidsbegransade chefsforordnandena
samt att det ar fa myndigheter som har en plan for chefsavveckling.

Mot bakgrund av riksdagens och regeringens forvaltningspolitik med re-
sultatstyrning som en central del anser revisorerna att nya modeller for
chefsavveckling bor utvecklas. Revisorerna anser ocksa att regeringen bor
tydliggora intentionerna med de tidsbegrénsade chefsforordnandena samt att
en ny modell for dessa utarbetas. Revisorerna anser att riksdagen bor ge
regeringen detta till kénna.

2.6 Utndmningar av verkschefer m.m.
Rapporten

Revisorerna framhaller i rapporten vikten av att utndmningsmakten fungerar
effektivt och menar att de framsta medlen for att tillse detta ar en god fram-
forhallning och hog kvalitet i beredningsforfarandet samt majligheter till
insyn och efterkontroll. Regeringen bor darfor enligt revisorernas mening se
till att den stérre 6ppenhet vid tillsattandet av verkschefer som riksdagen
efterlyst ocksd kommer till stdnd. Aven introduktionen av verkschefer och
den informella dialogen mellan regeringskansli och verkscheferna behdver
forbattras.
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Remissinstanserna och seminariet

| stort sett samtliga remissinstanser och flertalet seminariedeltagare &r éver-
ens med revisorerna om vikten av en effektiv utndmningsmakt och behovet
av en hog kvalitet i beredningsforfarandet samt mdjligheter till insyn och
efterkontroll. Man haller ocksd med revisorerna om att introduktionen och
utbildningen av myndighetschefer samt den informella dialogen mellan
verkschefen och regeringen bér forbattras.

Exportkreditndmnden anser att en central personalfunktion bor tillskapas
inom regeringskansliet och att denna ges erforderlig tyngd for att kunna
utveckla en enhetlig och konsekvent personalpolitik inom statsforvaltningen.
Riksforsakringsverket papekar att 16n och andra anstéllningsvillkor skiljer
sig at mellan staten och andra arbetsmarknadssektorer samt att dessa skillna-
der paverkar rekrytering och rérlighet. Detta bor sdledes uppmarksammas i
sammanhanget.

Arbetsgivarverket framholl betydelsen av att en myndighetschef &r utsatt
for konkurrens vid tillsattningen. Den diskussion som emellanat blossar upp
kring meriterna hos en myndighetschef kan paverka det politiska systemet.
Tillsattandet av en myndighetschef ar darmed inte enbart en teknisk fraga.
Legitimiteten i tillsattningsprocessen &r viktig att beakta. Av det skélet ar det
viktigt att efterstrdva en breddad rekrytering och en ¢kad konkurrens vid
tillsattningen av myndighetschefer. Ett annat problem ror det faktum att en
skriftlig ansokan till en verkschefstjanst &r en offentlig handling. Om ett
skriftligt forfarande skulle krévas begransas kretsen av sokande. Fa personer
skulle vaga soka en statlig tjénst och riskera att det blev offentligt att de inte
fatt tjansten. Aven ridslan i regeringskansliet for att avséatta myndighetsche-
fer papekades. Det ar inte manga inom den statliga forvaltningen som avsatts
for att de inte klarar sitt arbete eller for att de inte passar in i en ny struktur
eller i en ny tidsanda.

Statssekreteraren vid Statsradsberedningen berdrde ocksa fragan om hur
Oppen tillsattningsprocessen av myndighetschefer bor vara. Enligt honom
bor processen vara sa oppen som majligt i fraga om tillsattningsproceduren
och vilka krav som stélls pa tjansten. Men darifran till att offentliggora vilka
som ar tillfragade eller vilka som har anmalt sig sjélva och inte blivit god-
kénda &r steget langt. Det skulle bara forsvara mojligheterna att fa ratta che-
fer till myndigheterna.

Statsvetenskapliga institutionen vid Lunds universitet framholl pa semi-
nariet nagra svarigheter att identifiera ledaregenskaper bland kandidater till
en verkschefstjanst. Som ett alternativ till en central chefsutbildning foreslog
man att alla myndigheter ser det som nagonting positivt och lonsamt att satsa
pa chefsutveckling. Genom att i nagon man Gverutbilda pa lagre nivéer
kommer fler kandidater med ledaregenskaper att finnas &ven bland sdkande
till tjdnsterna som myndighetschefer.

Ovriga seminariedeltagare papekade ocksa att det i dag vid tillsattningar av
myndighetschefstjanster snarare kan vara en belastning &n en merit att ha
politisk erfarenhet. Chefsavveckling ar en frdga som bor dgnas mer upp-
marksamhet dn vad som &r fallet i dag. Det papekades slutligen att vissa
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chefsutnamningar dragit ut pa tiden och att det uppstétt vakuumsituationer
som varit till skada for verksamheten vid den berérda myndigheten.

Revisorernas évervaganden

Nastan samtliga remissinstanser och seminariedeltagare stéder revisorernas
forslag till en mer effektiv utndmningsmakt. Liksom revisorerna beddmer
man att kvaliteten i beredningsforfarandet och méjligheterna till insyn och
efterkontroll behdver stérkas. Detsamma galler introduktionen och utbild-
ningen av myndighetschefer samt den informella dialogen mellan verksche-
fen och regeringen. Emellertid papekas att vissa steg nyligen tagits i denna
riktning. Det galler t.ex. det forhallandet att jobbgarantin for statssekreterare
numera reviderats och att regeringen forstérkt sitt arbete med chefspolitiken.
Samtidigt papekar flera remissinstanser och seminariedeltagare betydelsen av
att ytterligare forbattringar gors pd omrédet. Revisorernas undersékningar
visar t.ex. att man inom regeringskansliet inte regelmassigt tar fram kravspe-
cifikationer for aktuella chefstillsattningar. Relativt sillan forekommer ocksa
professionell assistans vid denna typ av rekryteringar. Mdjligheterna att
avsatta en verkschef som inte klarar sitt arbete eller inte passar in i en ny
struktur eller i en ny tidsanda bor ocksé starkas. Framforhallningen bor vara
sd god att man kan undvika att det uppstar en langre tids vakans pa verks-
chefstjansten, vilket ofta &r till skada for verksamheten i myndigheten.

Konkurrens vid tillsattningen av en myndighetschef bor ocksé betonas, och
en breddad rekrytering och 6kad konkurrens vid tillsattningen av myndig-
hetschefer bér komma till stand. Revisorerna har ocksa dvervagt hur 6ppen
tillsattningsprocessen for verkschefer skall vara for att 6ka bredden och
konkurrensen vid verkschefsutndmningar. Revisorerna anser att regeringen
bor se dver mojligheterna att ytterligare forbattra tillsattningsprocessen i
ndmnda avseenden och informera riksdagen om vilka mojligheter som man
anser star till buds. Revisorerna foreslar att riksdagen ger regeringen det
anforda till kdnna.

2.7 Rekryteringspolitiken och ledarskapet i regeringskansliet
Rapporten

I rapporten konstateras att kompetensen for langsiktig styrning och uppfélj-
ning av forvaltningen &r begrénsad i regeringskansliet och att man trots detta
i dag i forsta hand rekryterar yngre handlaggare utan kvalificerad yrkeserfa-
renhet och omfattande kunskaper om de verksamhetsomraden de skall arbeta
med. Kriterierna for rekryteringen till regeringskansliet maste enligt reviso-
rernas mening vidgas och krav stéllas pa bred erfarenhet fran olika verksam-
hetsomraden, kvalificerad yrkeserfarenhet fran arbete i sjalvstandig befatt-
ning samt omfattande sakkunskaper hos de medarbetare som anstalls inom
regeringskansliet. Dessutom &r det personalpolitiska policyarbetet i rege-
ringskansliet delvis outvecklat och personalansvaret oklart. | dag stélls inte
heller tillrackliga krav pa ledarférmaga vid rekrytering och utbildning i de-
partementen. Mot den bakgrunden anser revisorerna att rekryteringspolitiken
och ledarskapet i regeringskansliet behdver utvecklas.
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Remissinstanserna och seminariet

Remissinstanserna instammer i rapportens forslag, och nagra instanser ut-
vecklar dessa nagot. Socialstyrelsen, Stralskyddsinstitutet, Sveriges geolo-
giska undersdkning och Konkurrensverket instdmmer i att en professionell
chefsforsdrjning inom regeringskansliet ar av avgorande betydelse. Sveriges
Akademikers Centralorganisation (SACO) papekar vikten av att utveckla
sdrskilda Kkarridrer och tjanster fér experter och specialister som ett led i att
Oka rorligheten. SACO anser att det inte ar sjalvklart att ansvaret for perso-
nalpolitiken i regeringskansliet skall ligga pa de politiskt tillsatta statssekre-
terarna, utan foreslar att ansvaret med fordel kan laggas pé den hogste opoli-
tiske tjanstemannen.

Flera deltagare vid seminariet papekade att revisorernas rapport ar ett bra
underlag med en analys av problembilden om ledarskap och kompetens i
regeringskansliet. Fragan om rekryteringspolitiken i regeringskansliet disku-
terades mycket pa seminariet. Alla instamde i rapportens forslag att rekryte-
ringspolitiken maste utvecklas.

Revisorernas dvervaganden

Revisorernas granskning har visat att regeringens langsiktiga styrning av
myndigheterna brister i effektivitet. Den nuvarande laga prioriteringen av
regeringskansliets utveckling medfor att arbetsséttet inte motsvarar dagens
krav pa en professionell och genomtankt styrning av forvaltningen. Remiss-
instanserna och seminariedeltagarna instdmmer i revisorernas forslag i rap-
porten om att rekryteringspolitiken &r viktig for att I6sa dessa problem. Re-
kryteringen av unga handldggare utan mer omfattande kunskaper om de
myndigheter som de skall arbeta med har ibland medfort svarigheter vid
strategiska diskussioner om och utvérderingen av dessa myndigheters verk-
samhet.

Revisorerna anser att en starkare betoning pa ledarférmaga bor inforas vid
rekryteringen av chefer. Ansvarsférdelningen rérande personalfragor i rege-
ringskansliet &r oklar, och det finns en risk att fragorna inte behandlas eller
att det tar lang tid innan de tas upp. Revisorerna anser mot bakgrund av det
anforda att rekryteringspolitiken och ledarskapet i regeringskansliet behdver
utvecklas och att riksdagen som sin mening ger regeringen detta till kdnna.

2.8 Sammanfattande atgardsforslag
Rapporten

I rapporten foreslar revisorerna sammanfattningsvis att regeringen tar fram
ett handlingsprogram och en strategi for det fortsatta utvecklingsarbetet inom
den statliga personalpolitiken. | det foreslagna handlingsprogrammet bor
inga vad revisorerna anfort i rapporten om precisering av inriktning och mal,
utvérderingar, kompetensutveckling, personalrorlighet, chefspolitik och
rekryteringspolitik och ledarskap i regeringskansliet. Dar bor ocksa inga
tydliga krav pa att dven myndigheterna bor se dver sin personalpolitik pa
motsvarande omraden.
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Remissinstanserna och seminariet

Merparten av remissinstanserna instimmer i stora drag i sdval huvudférslaget
med en 6vergripande strategi som delférslagen om hur vissa omraden skulle
behova forandras. Nagra instanser och seminariedeltagare ar dock tvek-
samma till behovet av ytterligare styrning fran regeringens sida i form av ett
sarskilt handlingsprogram. Dock forordar dven dessa instanser flera av revi-
sorernas delférslag som ingdr i handlingsprogrammet. Arbetsgivarverket ar
négot tveksamt infor ett sarskilt handlingsprogram men instimmer i mer-
parten av revisorernas delforslag. Tveksamheten har sin bakgrund framfér
allt i farhdgan om att myndigheternas huvudansvar fér personalpolitiken
skulle minskas.

Revisorernas évervaganden

Efter att ha tagit del av remissinstansernas och seminariedeltagarnas syn-
punkter finner revisorerna att forslaget att regeringen bor ta fram ett hand-
lingsprogram for det fortsatta utvecklingsarbetet rérande den statliga perso-
nalpolitiken far ett starkt stod. Den huvudsakliga invidndningen mot forslaget
som gjorts av remissinstanser och seminariedeltagare ror farhdgan att rege-
ringen genom att formulera ett sddant handlingsprogram frantar myn-
digheterna deras huvudansvar for personalpolitiken. Revisorerna vill dock
framhalla att en huvudpunkt i handlingsprogrammet avser betoningen av att
myndigheterna har ansvaret for att ta fram en genomténkt och verksamhets-
anpassad personalpolitik. Revisorerna foreslar darfor att regeringen tar fram
ett handlingsprogram for det fortsatta arbetet med utvecklingen av personal-
politiken. I handlingsprogrammet bor ingad vad som anforts tidigare av revi-
sorerna i denna skrivelse. Revisorerna foreslar att riksdagen ger regeringen
det anforda till kédnna.

3 Forslag

Riksdagens revisorer foreslar

1. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revi-
sorerna har anfort rérande 6versyn av inriktningen och malen for den
statliga personalpolitiken,

2. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kanna vad revi-
sorerna har anfort rérande uppfoljningar och utvérderingar,

3. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kanna vad revi-
sorerna har anfort rérande omfattningen och inriktningen pa kompe-
tensutvecklingen inom staten,

4. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kénna vad revi-
sorerna har anfort rorande statlig strategi for att 6ka personalrorligheten
och flexibiliteten,

5. att riksdagen som sin mening ger regeringen till k&nna vad revi-
sorerna har anfort rorande tidsbegransade chefsférordnanden och chefs-
avvecklingen,

6. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kénna vad revi-
sorerna har anfort rérande utndmningar av verkschefer,
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7. att riksdagen som sin mening ger regeringen till k&nna vad revi-
sorerna har anfort rérande rekryteringspolitiken och ledarskapet i rege-
ringskansliet,

8. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revi-
sorerna har anfort rérande sammanfattande atgardsforslag.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. | beslutet har deltagit Per
Olof Héakansson (s), Anita Jonsson (s), Bengt Kronblad (s), Marianne Carl-
strom (s), Birgitta Hambraeus (c), Maud Bjornemalm (s), Karl-Gosta Sven-
son (m), Bengt Harding Olson (fp), Sverre Palm (s), Ingvar Eriksson (m) och
Stig Grauers (m).

Vid &rendets slutliga handlaggning har vidare kanslichefen Ake Dahlberg,
utredningschefen Margaretha Stalfors, revisionsdirektéren Eero Marttinen
(féredragande) samt pol. mag. Charlotta Andersson varit narvarande.

Stockholm den 19 december 1995

Per Olof Hakansson

Eero Marttinen
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Upplaggning av seminariet om statlig personal- 1995/96:RR7
politik den 9 november 1995 Bilaga 1

Huvudfragorna vid seminariet ror foljande omréaden.

*  Kompetens och ledarskap i regeringskansliet
*  Utndmning och utveckling av goda ledare for statliga myndigheter

*  Utvecklingen av myndigheternas personalpolitik — ramar, resurser
och externt stod

Utgangspunkt for seminariet dr revisorernas behandling av dessa fragor i
rapporten Statlig personalpolitik, 1994/95:12, samt remissvaren pa rappor-
ten. Revisorerna vill garna ha punkter pd bedomningar och slutsatser i rap-
porten. Den begrénsade tidsramen for seminariet gor att varje deltagare inte
kan rakna med langre tid for inlagg och inte heller kan ge synpunkter pa alla
omraden. Revisorerna vill ha val tilltagen tid att stalla egna fragor till delta-
garna. Varje omrade pa seminariet laggs darfor upp pa foljande sétt:

e 3inledare ( max 5 minuter var).
e Revisorernas fragor
e Diskussion

Foljande fragor kan ses som en introduktion till diskussionerna.

Block 1: Kompetens och ledarskap i regerings-
kansliet

A Med tanke pa regeringskansliets centrala roll som "agare" och "padri-
vare" i statsforvaltningens utveckling och de brister som uppmaérksam-
mats i revisorernas granskning bor inte kompetens- och ledarskapsfragor
hogprioriteras och betydligt kraftfullare atgarder &n hittills vidtas for att
uppna battre ledarskap och kompetens i regeringskansliet?

B Ansvaret for personalledning ar oklart i regeringskansliet. Vem bor
ansvara for strategiska fragor kring personal- och kompetensutveckling,
den interna organisationen inom regeringskansliet m.m.? T.ex. en kan-
slichef?

C Bor kriterierna for vad som ar 1damplig kompetens i regeringskansliet ses
over? Vilka synsétt kan tillampas for utredare, experter och sakkunniga
resp. de som direkt medverkar i att leda, styra och félja upp myndighet-
ernas verksamhet?

D Vilka atgarder behdvs for att professionalisera och bredda rekryteringen
till regeringskansliet samt for att 6ka rorligheten mellan regeringskansli
och myndigheter?



Block 2: Utndmning och utveckling av goda ledare
for statliga myndigheter

A

Vilka krav bor stéllas pa de hogsta cheferna i forvaltningen, sarskilt med
tanke pa de stora omstallningar och neddragningar som sannolikt kom-
mer att ske inom den statliga organisationen framéver? Vikten av ledar-
skap betonas alltmer for chefer i staten. Cheferna maste i hogre grad fa
anstallda att frivilligt och med entusiasm félja deras intentioner. Pa vilka
sétt kan ledaregenskaper identifieras och faststallas? Finns en konflikt
mellan behovet av foretags- eller organisationsledarkompetens och goda
kunskaper om verksamheten? mellan énskemal om sjélvstandiga och
handlingskraftiga chefer och krav pa foljsamma, lyhorda och val férank-
rade chefer i staten?

Det ar viktigt med framforhélining vid chefshyte. Goda chefer vaxer inte
heller pa trad. Finns behov av att man inom staten kan identifiera latenta
chefsamnen pa lagre nivéer inom myndigheterna och genom utbildning
och pd annat satt frimja deras utveckling till kandidater vid tillsattning
av myndighetschefer? Behdvs en central personalfunktion inom rege-
ringskansliet for detta? En headhunter? Ledarutvecklingsprogram? Men-
torskap for chefer i staten?

Hur "6ppet"” bor rekrytering av myndighetschefer ske?

Bor informella kontakter mellan regeringskansli och myndigheter ske i
okad omfattning och pé vilka satt ar det lampligt att s& sker for att tacka
behovet av erfarenhetsutbyte och styrning av forvaltningen?

Block 3: Utvecklingen av myndigheternas personal-
politikramar, resurser och externt stéd

A

Personalpolitiken skall verksamhetsanpassas sdgs det i den personalpo-
litiska propositionen frn &r 1985. Kraver verksamhetsintresset inom
statliga myndigheter olika personalpolitik for olika myndigheter? Skall
myndigheterna tillatas att inte ha en formulerad personalpolitik? Far per-
sonalpolitiken i en myndighet se ut hur som helst? Vilket behov finns av
en overgripande statlig personalpolitik? Behdvs en gemensamt formule-
rad etik for staten och de statsanstallda? Hur skall den i s fall konkreti-
seras?

I revisorernas rapport pa sidorna 52-53 exemplifieras en rad forutsatt-
ningar (angivna av forskare och erfarna praktiker pd omradet) som bor
vara for handen for att de statliga personalpolitiska malen skall kunna
uppnas. Vilka av dessa ar de allra mest centrala? Finns andra viktiga
forutsattningar for en god personalpolitik? T.ex. ett fortroendefullt sam-
arbetsklimat mellan medarbetare, fack och ledning?

Hur skall en systematisk personalutveckling framjas inom myndigheter-
na?
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Vad kan och bor goéras for att bredda rekryteringen och 6ka personalens
rérlighet mellan och inom myndigheterna?

Behdver myndigheterna externt stod vid avveckling av personal? | vil-
ken form?

Diskussion och summering

*

*

Betydelsen av personalpolitiken som styrmedel inom staten

Behovet av en dvergripande statlig personalpolitik och en handlingsplan
for dess genomforande

Vad som bor inga i en sdan handlingsplan
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Deltagare 1995/96:RR7
Bilaga 2

Statssekreterare Dan Olsson, Statsradsberedningen
Statssekreterare Magnus Persson, Kommunikationsdepartementet
Statssekreterare Lars Rekke, Socialdepartementet
Generaldirektor UIf Goransson, Arbetsgivarverket

Peter Magnusson, Statstjdnstemannaforbundet, ST

Docent Magnus Soderstrom, Institutet for personal- och foretagsutveckling
Docent Tomas Bergstrom, Statsvetenskap, Lunds universitet
Konsulten Per Tengblad, Arbetstagarkonsult AB

Personaldirektor Gunnel Linnertz, SAF

Claes Norrhede, Facket for service och kommunikation, SEKO
Departementsradet Margareta Hammarberg, Finansdepartementet
VD Rolf Skillner, Trygghetsradet

Kerstin Hildingsson, SACO

Kjell Eriksson, JUSEK
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Sammanfattning av remissyttranden Gver rapport
1994/95:12 om statlig personalpolitik

Remissinstanserna
Foljande remissinstanser har yttrat sig:

Statens férnyelsefond

Statens arbetsmiljonamnd
Statstjanstemannaférbundet (ST)

Sveriges akademikers centralorganisation (SACQO)
Arbetsgivarverket

Nérings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK)
Socialstyrelsen

Stralskyddsinstitutet

Sveriges geologiska undersokning

Statens lantmaéteriverk

Kemikalieinspektionen

Konkurrensverket

Exportkreditndamnden

Centrala studiemedelsndmnden
Riksforsakringsverket

Lénsstyrelsen i Jonkdpings I&n

Banverket

Darutover har Expeditionschefen i Statsradsberedningen, Finans-, Narings-,
Social-, Arbetsmarknads-, Miljo- och Civildepartementet, Previa och SEKO
Facket for service och kommunikation beretts tillfalle att yttra sig men av-
Statt.

Allmanna synpunkter

Remissinstanserna instdmmer i det stora hela i de synpunkter och férslag
som revisorerna lamnat i rapporten, men remissvaren innehdller ocksé kom-
pletterande férslag och enstaka instanser gor vissa avstandstaganden. Flera
remissinstanser valkomnar den ¢kade uppmarksamhet som &gnas &t perso-
nalomradet och anser att revisorernas forslag har varit val grundade.

I anslutning till remissvaren har foretradare for de fackliga organisationer-
na vid remissinstanserna fatt mojlighet att yttra sig. Foretradare vid Narings-
och teknikutvecklingsverket (NUTEK), Riksforsakringsverket, Lansstyrelsen i
Jonkopings lan och Sveriges geologiska undersokning instdmmer i respek-
tive myndighets yttrande. De fackliga foretrddarna vid Exportkreditndmnden
hanvisar till respektive central organisations yttrande. SACO-féreningen vid
Socialstyrelsen tillstyrker de férslag som lamnas i rapporten och tycker att de
bor genomforas. Utdver detta ndmns att personalpolitiken vid Socialstyrelsen
inte ar till belatenhet och att rekryteringspolitiken skulle kunna forbéttras.

Arbetsgivarverket skriver i sitt remissvar att granskningen inriktas pa tre
fragor: chefsforsorjning och chefsutveckling, personalfragor inom regerings-
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kansliet samt statliga myndigheters arbete med vissa personalpolitiska fragor.
En viktig aspekt vid studerandet av den sistnamnda fragan berors inte till-
réckligt i rapporten enligt Arbetsgivarverket. Den géller hur myndigheter och
verk kan utnyttja sin personal pa det mest kostnadseffektiva sittet och vilka
kostnader myndigheterna har for personalen eller vilka kostnadsokningar
som &r acceptabla. Arbetsgivarverket papekar ocksa att man maste vara klar
Over att det finns tydliga intressemotsattningar mellan myndighetsledningar
och de fackliga foretradarna pa vad som menas med god personalpolitik.

Huvuddelen av remissinstanserna har inriktat sina synpunkter pa reviso-
rernas atgardsforslag. Flera ger ocksé vissa detaljforslag pa hur revisorernas
forslag skulle kunna genomforas. Dessa synpunkter paverkar inte revisorer-
nas slutsatser och forslag, varfor de inte behandlas i denna sammanstélining.
Négra instanser efterlyser en beskrivning av aspekter som avsiktligt inte
berors i rapporten. Det ar framfor allt 16nefragor och jamstélldhet som revi-
sorerna behandlar i sérskilda revisionsprojekt. Riksforsakringsverket efterly-
ser ocksa en jamforelse med andra arbetsmarknadssektorer.

Synpunkter pa revisorernas atgardsforslag

Revisorerna foreslar sammanfattningsvis i rapporten att regeringen skall ta
fram ett handlingsprogram med en strategi for det fortsatta utvecklingsarbetet
inom den statliga personalpolitiken. | handlingsprogrammet bor ingé vad
revisorerna anfort om bl.a. preciseringen av mal och ambitionsgrader, utvar-
deringar, personalrorlighet, chefspolitik och rekryteringspolitik och ledarskap
i regeringskansliet. Merparten av remissinstanserna instdmmer i stora drag i
saval huvudforslaget med en 6vergripande strategi som delférslagen om hur
vissa omraden skulle behdva forandras.

Statstjanstemannafdrbundet, SACO, NUTEK, Socialstyrelsen, Sveriges
geologiska undersokning, Exportkreditndmnden, Kemikalieinspektionen,
Riksforsakringsverket, Stralskyddsinstitutet, Centrala studiemedelsndmnden
och Lé&nsstyrelsen i Jonkopings léan tillstyrker revisorernas forslag att en
Overgripande handlingsplan for den statliga personalpolitiken bor tas fram.

Nagra instanser ar tveksamma till behovet av ytterligare styrning fran rege-
ringens sida i form av ett sdrskilt handlingsprogram. Dock forordar &ven
dessa instanser flera av revisorernas delforslag som ingar i handlingspro-
grammet. Statens Lantméteriverk och Konkurrensverket anser att varje myn-
dighet bor utveckla sin egen personalpolitik utifran verksamhetens mal och
de krav som darmed stélls pa myndigheten. Personalorganisationerna vid
Konkurrensverket instdmmer i att myndigheten skall utforma sin personalpo-
litik, men pekar ocksa pa vikten av att regeringen utarbetar en strategi som
anger inriktning och ett antal grundkrav. Det &r ocksa i stort Arbetsgivarver-
kets syn.

Arbetsgivarverket anser att det inte kan forekomma en enhetlig statlig per-
sonalpolitik eftersom verksamhetsintresset skall vara végledande for myn-
digheternas hantering av arbetsgivarfrigor. Arbetsgivarverket delar dock
revisorernas uppfattning att regeringen bor fortydliga och utvérdera myndig-
heternas personalansvar.
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Banverket anser att regeringens roll med Iangsiktig styrning kan bli effek-
tivare genom att en mer aktiv dialog férs med myndigheterna. Den bésta
metoden for att genomféra férandringar anser verket vara att samarbeta i
aktiva nétverk. En forutsattning for att genomfora verksamhetsanpassningen
&r att ansvaret ligger hos myndigheterna.

Merparten av remissinstanserna instdmmer i revisorernas forslag rorande
vissa omréden, men nagra myndigheter har valt att kommentera dessa ytterli-
gare, vilket presenteras nedan.

Overgripande och sammanhallen strategi med mal och ambitionsgrader

SACO, Exportkreditnamnden, Kemikalieinspektionen, NUTEK, Socialstyrel-
sen och Lansstyrelsen i Jonkdpings lan anser att det &r viktigt med en éver-
gripande strategi, men namner ocksa att det bor finnas utrymme fér myndig-
heterna att sjalva ta fram egna planer utifrén sina egna forutsittningar. Hand-
lingsprogrammet skall sdledes inte vara detaljutformat. Arbetsgivarverket
anser att regeringen tydligare bor ge tillkdnna sin syn pé respektive myndig-
hets personalpolitik for att dstadkomma en effektiv verksamhet. En sidan
instruktion maste dock vara allméant hallen. Annars finns det en risk att den
kan ha en effektivitetshdmmande effekt.

Statstjanstemannaférbundet och Centrala studiemedelsnéamnden betonar
vikten av att de &tgarder som diskuteras i rapporten forverkligas och antingen
stimuleras fram eller alternativt dlaggs myndigheterna och att dessa ges i
uppdrag att redovisa resultaten.

Statens Lantmateriverk framhaller att myndigheterna behéver ha stor frihet
att forma sin personalpolitik och stéller sig tvekande till revisorernas forslag
om en gemensam statlig personalpolitik.

Riksforsakringsverket anser att myndigheternas arsredovisningar bor ut-
vecklas sa att de far en struktur med véldefinierade matt som ansluter till
tydliga mal och resultatkrav.

Konkurrensverket anser att personalpolitiken vid myndigheterna skall tas
fram i samverkan med de fackliga organisationerna. Personalorganisation-
erna vid Konkurrensverket instimmer i verkets uppfattning. Aven Lénssty-
relsen i Jonkopings 1&an och Exportkreditnédmnden efterstrévar en god kon-
takt med de fackliga foretradarna. Exportkreditndmnden anser ocksd att
myndigheten sjélv skall fa bara forstahandsansvaret for personalpolitiken. |
viss utstrackning kan myndigheten dock vara beroende av specialistkompe-
tens. Arbetsgivarverket skulle kunna ha en serviceroll.

Uppféljningar och utvarderingar

Exportkreditndmnden och Statstjanstemannaforbundet anser att det ar viktigt
att en systematisk och fortlopande uppfdljning av den statliga verksamheten
utvecklas. Aven Arbetsgivarverket anser att utvérderingar av myndigheternas
personalpolitik &r av stort intresse for statsmakterna. Arbetsgivarverkets
uppfattning &r att uppféljningen i budgetdialogen mellan myndighetsled-
ningen och saval fackdepartement som Riksrevisionsverket i storre utstrack-
ning an idag maste inriktas pa en kvalitativ bedomning av hur myndigheterna
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anvander sina personalresurser och hur personkostnaderna utvecklas i relat-
ion till verksamhetsresultaten. Revisionen i dag &r mest en kvantitativ analys.

Konkurrensverket anser att det ar nédvandigt att ta fram nyckeltal for att
myndigheten skall kunna jamfora hur den forhaller sig till andra myndigheter
vad géller bl.a. arsredovisningens innehéll och utformning. Nyckeltalen
skulle kunna tas fram av antingen Riksrevisionsverket eller Arbetsgivarver-
ket.

Statens Lantmateriverk instammer i att de krav som regeringen staller pa
personalpolitiken behdver foljas upp mer systematiskt. Kraven bor vara
relaterade till respektive myndighet och kan dérmed bli olika inom staten.

Omfattning och inriktning pa kompetensutvecklingen

Statstjanstemannaférbundet anser att det & nddvéndigt att riksdag och rege-
ring avsatter sarskilda medel for kompetensutveckling i den statliga sektorn.
Aven SACO anser att det krédvs en central kompetens och bevakning i form
av styrning och centrala stddfunktioner. Socialstyrelsen anser att en okad
satsning pa utbildning och utveckling bor prioriteras hogt och att myndighet-
en pé egen hand skall fa avgora vilka ekonomiska insatser som bor genomfo-
ras. Né&r det géller hogre utbildning for hdgre chefer anser Socialstyrelsen att
den bor finansieras centralt.

Sveriges geologiska undersokning avvisar revisorernas forslag om en cen-
tral styrning av myndigheternas kompetensutvecklingsarbete. Daremot fore-
slas att regeringen bor félja upp t.ex. myndigheternas personalutvecklings-
verksamhet med utgéngspunkt i arsredovisningen.

Arbetsgivarverket anser att ansvaret for personalkostnader och personal-
och kompetensutveckling bor ligga kvar hos myndighetsledningarna. Arbets-
givarverket papekar vidare att det inte &r mojligt att forespraka en forbattring
av kompetensutvecklingen utan att ge tydliga signaler om malet med kompe-
tensutvecklingsinsatserna. Arbetsgivarverket delar inte den i rapporten redo-
visade synen att de statliga arbetsgivarna inte i tillracklig omfattning investe-
rar i kompetensforandringar.

Arbetsgivarverket betonar vikten av att en dialog fors mellan arbetsgivaren
och de anstéllda och deras organisationer. Verket instdmmer i forslaget att
utreda om det behdvs gemensamma satsningar pa kompetensutveckling av
mer Gvergripande teoretiskt slag. Ett exempel pa en personalpolitisk atgard
som forutsatter central politisk vilja och samordning som Arbetsgivarverket
ndmner &r den Mastersutbildning for statliga tjansteman som har anordnats
sedan ett antal r. N&r revisorerna havdar att regeringen "prioriterat personal-
och kompetensutveckling Iagt i staten” sd kan Arbetsgivarverket dela den
uppfattningen vad géller regeringens beslut att l&gga ned Statens institut for
personalutveckling (SIPU) och regeringens hantering av Mastersutbildning-
en.

Statlig strategi for att 6ka personalrdrligheten och flexibiliteten

Stralskyddsinstitutet, Exportkreditnamnden, Konkurrensverket och Perso-
nalorganisationerna vid Konkurrensverket instdmmer i att en rotations-
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tjanstgdring bor inféras mellan departement och myndigheter. Aven Lanssty-
relsen i Jonkopings lan instammer i revisorernas forslag och papekar att aven
lansstyrelserna skulle behdva vara med i ett erfarenhetsutbyte.

Arbetsgivarverket instdmmer inte i rapportens forslag om ett centralt be-
slutat rorlighetsprogram, eftersom det inte skulle leda till annat &n 6kad
friktion i systemet.

Tidsbegransade chefsférordnanden

Stralskyddsinstitutet anser att tidsbegransade chefsforordnanden inte &r moj-
liga inom en liten myndighet. Aven Konkurrensverket tar upp frdgan om
tidsbegransade chefsforordnanden, men utifrdn egna erfarenheter delar Kon-
kurrensverket inte uppfattningen att férordnandena inte fungerar utan anser
snarare att det ar naturligt att vaxla mellan olika roller.

Lansstyrelsen i Jonkdpings lan anser att utvecklingen och férnyelsen av
personalpolitiken &r en strategisk ledningsfraga. Aven Riksforsakringsverket
understryker chefskapets betydelse for verksamhetens utveckling och darmed
ocksa for personalpolitiken.

Utnédmningsmakten av verkschefer m.m.

Lansstyrelsen i Jonkdpings lan anser att en dkad vikt bor laggas vid rekryte-
ring, introduktion och chefsutveckling. Aven regelbundna uppféljningar
mellan regering och myndighetschefer betraffande mal och resultat ar viktiga
inslag i processen. Riksforsakringsverket anser att det bor finnas mojlighet
till insyn och efterkontroll, och det 4r da viktigt med en hdg kvalitet i bered-
ningsforfarandet infér utndmningar.

Arbetsgivarverket anser att regeringens roll i personalpolitiken bér omfatta
en dialog med myndigheterna om mal, resurser och resultat samt att rege-
ringen bor ange grénserna for en statlig myndighets personalpolitik.

Exportkreditndmnden anser att en central personalfunktion bor tillskapas
inom regeringskansliet for att kunna utveckla en enhetlig och konsekvent
personalpolitik inom statsforvaltningen.

NUTEK konstaterar att det tidigare har funnits stora brister i anslutning till
utndmningsmakten samt vid introduktionen av verkschefer och i dialogen
mellan verkschefer och regeringskansliet. En dkad medvetenhet och ett fo-
rum for dialog har under senare ar forbattrat situationen.

Rekryteringspolitiken och ledarskapet i regeringskansliet

Socialstyrelsen, Stralskyddsinstitutet, Sveriges geologiska undersokning och
Konkurrensverket instdmmer alla i att en professionell chefsforsorjning inom
regeringskansliet &r av avgorande betydelse.

Konkurrensverket understryker vikten av att personalfrdgorna inom rege-
ringskansliet hogprioriteras med tanke pa dess roll som central padrivare i
statsforvaltningens utveckling.

Sveriges Akademikers Centralorganisation (SACO) papekar vikten av att
utveckla sérskilda karridrer och tjanster for experter och specialister som ett
led i att 0ka rorligheten. SACO anser att det inte &r sjélvklart att ansvaret for
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personalpolitiken i regeringskansliet skall ligga pa de politiskt tillsatta stats-
sekreterarna, utan foreslar att ansvaret med fordel kan laggas pa den hogste
opolitiske tjanstemannen.
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1995-06-14
Forord

Riksdagens revisorer presenterar hér sin rapport Statlig personalpolitik.
Granskningen har initierats av revisorernas arbetsutskott.

I granskningen belyses hur regeringen hanterat den personalpolitiska re-
form for statsforvaltningen som riksdagen fattade beslut om aren 1985 och
1987. Sarskilt har rekrytering och personalrérlighet, chefsutveckling, ar-
betsmiljo samt kompetensutveckling studerats.

Tvd enkidter har stallts till ett urval av myndighetschefer. IMU-
TESTOLOGEN har intervjuat ca 100 myndighetschefer, och ca 50 utvalda
verkschefer har skriftligt besvarat en annan enkit. Aven personalchefen och
lokala fackliga foretrédare vid 13 myndigheter har lamnat synpunkter.

En rad forskare och andra experter inom omradet har ocksa intervjuats. Ett
rapportutkast har diskuterats med representanter fér SEKO Facket for service
och kommunikation, Statstjdnstemannaférbundet (ST) och Sveriges akade-
mikers centralorganisation (SACO) samt for regeringskansliet och Arbetsgi-
varverket.

Bifogade rapport har utarbetats av revisorernas tredje avdelning. I avdel-
ningen ingdr foljande ledaméter: Anders G Hogmark ordf. (m), Anita Jons-
son v. ordf. (s), Bengt Kronblad (s), Bengt Harding Olson (fp), Géran Mag-
nusson (s), Stig Grauers (m), Christina Pettersson (s) och Lennart Brunander
(c).

Inom revisorernas kansli har ansvaret for utredningsarbetet legat pad Eero
Marttinen, revisionsdirektor. Delaktiga i arbetet har ocks& varit Ake Dahl-
berg, kanslichef, och Margareta Stalfors, utredningschef, Marianne Daniels-
son, pol. stud., Per Ake Bergh, pol. kand., och Henrik Holmberg, praktikant.
I ett inledande skede av granskningen har ocksa Gunilla Forsling fran Stats-
kontoret deltagit.

Revisorerna beslutade i plenum den 14 juni 1995 att rapporten skall skick-
as pa remiss till Statsraddsberedningen, myndigheter och organisationer.
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Sammanfattning

I den av riksdagen aren 1985 och 1987 beslutade statliga personalpolitiken
aterfinns tva grundlaggande perspektiv pa omradet. Nar Riksdagens revisorer
nu har granskat hur regeringen genomfért politiken p& omradet och hur myn-
digheterna hanterat sitt vidgade arbetsgivar- och personalansvar har vi bl.a.
utgatt fran dessa tva perspektiv.

I det forsta perspektivet ses den statliga personalpolitiken som ett instru-
ment for regeringen att styra forvaltningen. De statliga personalresurserna
bor i detta perspektiv — arbetsgivarperspektivet — organiseras sé att verksam-
hets- och besparingsmal uppnas sa effektivt som majligt. Har ingar bl.a. att
rekrytera personal med hdg kompetens och utveckla befintlig personal samt
att forbattra personalrérligheten inom myndigheterna och framfor allt att
utveckla det statliga chefskapet och kontrollera att cheferna utfor sina upp-
drag vél.

Det andra perspektivet — arbetstagarperspektivet — utgér ifran personalens
krav pa bl.a. sjélvstandighet och ansvar i arbetet samt mojligheter till infly-
tande, delaktighet och personlig utveckling.

Den statliga personalpolitiken avser bl.a. att ge sddana ramar och villkor &t
verksamheten i staten att bdgge dessa perspektiv tillgodoses. Att forena dem
ar dock inte okomplicerat. Ménga hogt specialiserade yrkesgrupper som ar
verksamma i staten besitter svarersattlig kunskap om sina verksamhetsomré-
den. Samtidigt ar det otvetydigt regeringen och riksdagen som ansvarar for
att formulera mal och fardriktning for den statliga verksamheten i sin helhet.

En decentralisering av verksamhetsansvaret till myndigheterna och deras
hogsta chefer stéiller ocksa stora krav pa en fortsatt och vidgad dialog med
myndigheterna och att konsekvenserna av en sadan delegering kontinuerligt
foljs upp och analyseras. Detta krdver ett kompetent, flexibelt och aktivt
regeringskansli samt verkschefer som har forutséttningar att leda och ut-
veckla myndigheternas verksamheter och personal i enlighet med riksdagens
beslut. Det kraver ocksa aktiva signaler fran regeringen rérande verkschefer-
nas uppdrag och en fortlépande dialog om hur uppdraget skall konkretiseras.

I rapporten analyseras hur vél regeringskansliet och myndigheterna lyckats
hantera dven sadana komplikationer. Darvid konstateras att en rad initiativ
har tagits fran regeringens sida under aren fram till 1990 for att delegera
arbetsgivaransvaret till myndigheterna och ¢ka rorligheten framst pa verks-
chefsniva. Emellertid visar granskningen ocksa pa brister i regeringens styr-
ning av omradet och i de anstalldas majligheter till delaktighet, inflytande
och personlig utveckling. Inom flera av den statliga personalpolitikens sar-
skilt angivna malomraden har utvecklingen inte heller blivit som riksdagen
Onskat.

Bl.a. &r staten fortfarande en alltfor starkt avgrédnsad arbetsmarknad med
bristande personalrorlighet och flexibilitet. Fa statsanstallda ror sig inom
statsforvaltningen. Annu farre ror sig till och fran andra arbetsmarknads-
sektorer, och rorligheten har minskat kraftigt sedan ar 1986. De statsanstall-
das medelalder har dven stigit for varje ar.

Utnamningarna av verkschefer brister ocksa i beredning, framférhallning
och mojligheter till insyn och efterkontroll. Aven introduktionen av verks-
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chefer och den l6pande konkretiseringen och uppféljningen av deras uppdrag
— t.ex. genom personliga samtal och resultatgenomgangar med uppdragsgiva-
ren — uppvisar ett flertal brister. De tidsbegransade férordnandena for avdel-
ningschefer fungerar daligt. Framfor allt betonas ledaregenskaper alldeles for
litet i dag vid chefsrekryteringar och chefsutbildningar.

De externt finansierade satsningarna pa kompetensutveckling ar relativt
begrénsade, och effekterna av dessa satsningar &r hittills ovissa. Trots omfat-
tande arbetsmiljGinsatser inom staten anger fackliga representanter manga
exempel pa déligt arbets- och samarbetsklimat. De fordjupade personalana-
lyser och personalpejlingar som gors &tfoljs séllan av konkreta handlingspro-
gram.

Rekryteringen inom regeringskansliet ar slutligen ocksa snavt inriktad pa
yngre handlédggare med bristande arbetslivserfarenhet och utan mer omfat-
tande sakkunskaper om de myndigheter dessa skall arbeta med. Flera utred-
ningar har dock konstaterat att det finns kompetensbrister i dag inom rege-
ringskansliet. Dessutom &r det personalpolitiska policyarbetet i regerings-
kansliet delvis outvecklat och ledarskapet i departementen eftersatt.

Den bristande maluppfyllelsen pa dessa av riksdagen sérskilt angivna mél-
omraden kan enligt revisorerna delvis forklaras av en bristande styrning fran
regeringens sida. Styrningen &r i dag begrénsad till utndmningar och utbild-
ningar av verkschefer.

Revisorerna menar att det finns betydande uppgifter for regeringen att ut-
fora, dven i ett system dar huvudansvaret for arbetsgivar- och personalpoliti-
ken delegerats till myndigheterna. Inriktningen och malen for den statliga
personalpolitiken behéver séledes tydliggoras och systematiskt féljas upp
och utvarderas, och det 6vergripande myndighetsansvaret pd omréadet klargo-
ras. Dértill behdver rekryteringspolitiken i regeringskansliet och personalut-
bytet mellan departementen och myndigheterna och inbérdes mellan myn-
digheterna utvecklas, liksom dialogen mellan regeringskansli och verksche-
fer samt kompetensutvecklingen och ledarskapet i staten.

Mot denna bakgrund anser revisorerna att regeringen bor ta fram en hand-
lingsplan for det fortsatta utvecklingsarbetet rérande den statliga personalpo-
litiken. I denna handlingsplan bor bl.a. inga vad som anforts ovan.

Revisorerna beslutade i plenum den 14 juni 1995 att rapporten Statlig per-
sonalpolitik skall skickas pa remiss till Statsradsberedningen, myndigheter
och fackliga organisationer.
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1 Inledning
1.1 Personalen viktig i forvaltningspolitiken

En viktig och ofta bortglémd del av férvaltningspolitiken handlar om perso-
nalen. Allmant géller ju att det knappast finns nagon form av férvaltning,
som inte pa ett eller annat sétt beror eller berors av personalen, eftersom
”administration is done by people” (Fesler, 1980).

I kraft av sina specialistkunskaper och sin centrala stallning vid beredning
och genomférande av beslut kan anstéllda ofta fa en avgorande roll i statliga
beslutsprocesser. De statligt anstéllda producerar eller styr dven produktio-
nen av viktiga varor och tjanster i samhallet — det galler allt frdn hogre ut-
bildning till militart forsvar. Antalet statsanstéllda 4r ocksa betydande i sig.
lanspraktagna resurser inom staten paverkar resurs- och handlingsutrymme
for andra sektorer i samhallet.

Personal- och l6nefrgorna inom staten var lange mer reglerade 4n inom
nagon annan del av arbetsmarknaden. Personalpolitiken var ocksa svargver-
skadlig och behandlades i ett stort antal bestaimmelser och politiska uttalan-
den. En Okad flexibilitet och personalrdrlighet krévde att anstéllningsvillko-
ren blev mera likvardiga mellan staten och andra arbetsmarknadssektorer.

Behovet av kompetensutveckling inom statsforvaltningen tillgodosags i
stor utstrdckning under 1960- och 1970-talen genom personaldkningar. Situ-
ationen forandrades i bérjan pa 1980-talet. Nya dtaganden och behov av ny
kunskap kunde inte langre motas med 6kade personalresurser. Flertalet myn-
digheter skulle for lang tid f& planera for minskade eller i basta fall oférand-
rade kostnadsramar. En ny personalpolitik inriktad sérskilt pd personalut-
veckling behdvdes.

Manga chefer i staten ansdg &nnu vid denna tid att de var anstallda am-
betsman och inte arbetsgivare. Insatser behdvdes darfor for att fa dessa che-
fer mer medvetna om sin arbetsgivarroll.

| staten uppmarksammades behovet av en ny syn pa personalfragorna kring
aren 1982-1984. Inom vissa omraden har dock staten varit en foregangare,
t.ex. inom medbestammande- och arbetsmiljdomradet. Ar 1985 kom den
personalpolitiska propositionen med idéer om utdkat utrymme och ansvar for
den statliga personalen och vikten av att engagera och entusiasmera persona-
len i ett fornyelsearbete samt langtgaende forslag om delegering av arbetsgi-
varansvaret till myndigheterna.

1.2 Aktuell personalpolitik i staten

Utvecklingen av personalpolitiken i staten ar ndra sammanlankad med forny-
elseprogrammen, omprovningsarbetet och utvecklingsfrdgorna inom den
statliga sektorn under det senaste decenniet.

Riktlinjer och atgardsprogram for personalomradet aterfinns bl.a. i propo-
sitionen om statlig personalpolitik (prop. 1984/85:219) samt regeringens
skrivelse (1984/85:202) om den offentliga sektorns fornyelse (AU 1984/85:6
samt FiU 1984/85:35. Chefsfragorna har behandlats i propositionen om
ledningen av den statliga forvaltningen (prop. 1986/87:99, KU 1986/87:29
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samt FiU 1986/87:3y). | dessa propositioner anges tva utgangspunkter for
den statliga personalpolitiken:

e att den i storre utstrackning skall vara ett instrument i férnyelsen av den
statliga verksamheten och

o att arbetsgivarbefogenheterna skall delegeras till myndigheterna.

1 1985 &rs personalpolitiska beslut betonas att personal- och kompetensfor-
sOrjningen har direkt samband med hur myndigheternas effektivitet utvecklas
och att personalpolitiken ar ett viktigt medel i fornyelsen av statsforvalt-
ningen. Vidare namns i beslutet vissa omraden som sarskilt behéver utveck-
las: personalfdrsorjningen, inkl. chefsforsdrjningen, personalrérlighet inkl.
chefsrorlighet, kompetensutveckling samt decentralisering och férenkling av
regelverket p& personalomradet. Aven jamstilldhet, arbetsmiljo och Iéne-
och personalsociala fragor namns.

Principerna for chefsforsdrjningen i staten redovisas i verksledningspropo-
sitionen. Dar understryks regeringens skyldighet att sékerstélla den kompe-
tens som behdvs i ledningen for den statliga forvaltningen. Denna uppgift
innebar — utdver rekrytering och tillsattning av de hdgsta cheferna — ocksa
uppfoljning av deras verksamhet samt erforderliga utbildnings- och rorlig-
hetsinsatser i syfte att starka chefskompetens och verksamhetens effektivitet.

P& myndighetsniva bar verkscheferna ett stort ansvar for ledningskompe-
tensen pa lagre nivaer. Foreslagna atgéarder for forbattringar av chefsforsorj-
ning och verksledningskompetensen ror bl.a. systematiska och malmedvetna
rekryterings-, rorlighets- och utvecklingsatgarder samt atgarder som kan 6ka
andelen kvinnor bland verkscheferna.

Den 1 juli 1991 reviderades 1978 ars arbetsmilj6lag. Lagen ger arbetsgiva-
ren hela ansvaret for arbetsmiljoarbetet. Lagen ger ocksa arbetstagare ut-
trycklig ratt att paverka den egna arbetssituationen och att medverka i férand-
rings- och utvecklingsarbete. Dar sags ocksa att arbetsmiljon skall utformas
pa sadant satt att personalen inte utsatts for fysiska eller psykiska belastning-
ar som kan medfdra ohélsa eller olycksfall. Starkt styrt eller bundet arbete
skall undvikas eller i varje fall begransas. Arbetsmiljé- och personalpolitiska
fragor har darmed integrerats.

1.3 Syfte, inriktning och huvudfragor

Det har nu gtt ungefar ett decennium sedan riksdagens beslut om en perso-
nalpolitisk reform. Trots detta finns ingen samlad utvérdering av hur reform-
arbetet fortskridit och av utfallet av beslutade atgarder. Enligt revisorernas
uppfattning ar det angeldget att ett underlag tas fram for att bedéma i vilken
utstrackning inriktningen och &tgardsprogrammen péa omradet behover for-
andras eller utvecklas samt vilka darav féljande insatser som behdver géras
av regeringen och myndigheterna. Granskningen har initierats av reviso-
rernas arbetsutskott.

Det grundldggande syftet med granskningen ar att studera hur myndighet-
erna hanterat sina nya méjligheter till en friare och mer verksamhetsanpassad
arbetsgivar- och personalpolitik och vilket centralt stéd som regeringen och
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dess stabsorgan givit myndigheterna i samband med delegeringen av arbets-
givaransvaret.

Avsikten &r ocksé att gora fordjupningsstudier inom nagra av de angivna
malomradena i reformbeslutet frdn 1985 och 1987, sdsom personalforsorj-
ning, inkl. chefsforsérjning, personalrorlighet, loneforhallanden, kompetens-
utveckling, decentralisering och forenkling av regelverk, jamstélldhet, ar-
betsmiljo eller personalsociala fragor.

1.4 Avgransningar och preciserade fragestallningar

Redan denna dversiktliga beskrivning av omréadet visar klart att statlig perso-
nalpolitik berér och éverlappar ett stort antal forvaltningspolitiska omraden
och fragor. En Gvergripande behandling av &mnet blir latt ganska abstrakt till
sin karaktar, och termer och begrepp som infors kan bli svéra att knyta an till
det dagliga arbetet. For den skull kan det vara viktigt att ge konkreta exempel
pé de forhallanden som behandlas i rapporten. Forhoppningsvis ger sddana
exempel en mer &skadlig illustration till de problemomraden vi valt ut for
fordjupade studier. Har nedan redovisas séledes tva exempel frdn organisat-
ioner dér personalsituationen kan jamforas med statliga organisationers
personalsituation. Exemplen bildar &ven grund for avgransningar av frage-
stallningarna.

Tva illustrativa exempel

Det forsta exemplet avser en starkt konkurrensutsatt verksamhet dar rorlig-
heten &r stor och aldern en betydelsefull faktor. Exemplet 4 hamtat fran den
professionella sportens varld och beskriver hur ett professionellt fotbollslag
rekryteras och drivs. Det andra exemplet beaktar viktiga aspekter i nutida
arbetsliv som professionalisering och livslangt larande och syftar till att i
nuet se vissa paralleller till skravasendet.

Exempel nr 1: Det professionella fotbollslaget

| boken Laganda och ledarskap av Bob Houghton och Lisbeth Murath redo-
gor den framgangsrike tranaren for fotbollslaget Malmo FF — Bob Houghton
— for hur han arbetat med och byggt upp ett framgangsrikt professionellt
fotbollslag som under hans ledarskap vunnit tre svenska guld. Lagbygget &ar
ledarens ansvar och en mycket vital funktion i ledarskapet pa detta omrade.
Né&r han kommer till en ny klubb &r det forsta han gor att bedéma spe-
larmaterialet, kartldgga vilka spelarkvaliteter klubben forfogar dver. Han gor
ocksa en bedémning av hur Iangt spelarna racker till och undersoker vilka
mojligheter det finns att komplettera och ¢ka kvalifikationerna i laget, dvs.
byta ut spelare som han bedémer inte racker till mot l[ampliga nyférvarv.

I en klubb som inte har tillrdckliga ekonomiska resurser for att kdpa fér-
diga spelare, maste man prioritera produktion av spelare fran de egna ung-
domsleden och i sa fall blir arbetet mera langsiktigt. Han tittar 4ven pa B-lag
och juniorlag i klubben och ser vilka spelare som omedelbart kan flytta till
A-laget, vilka som star pa tillvaxt och i vilka tidsperspektiv. Fran forsta da-
gen kartlagger han ocksa vilka spelare som utovar ett negativt inflytande pa
lagandan och vilka som han kan ta hjalp av att skapa ett mer positivt lag-
klimat.
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En mycket viktig uppgift for en lagledare &r att skapa trygghet for spelarna
i deras roller. Det ar ocksd lagledaren som ser till att summan blir storre &n
de enskilda delarna av laget. Han maste da vara helt klar 6ver vad han vill
och tydlig i sitt budskap. Det galler for honom att dvertyga, entusiasmera och
ange inriktningen i stort for fotbollslaget. Lojalitet och laganda &r ocksé
oerhort viktigt att skapa i ett lag*.

For att laget ska bli framgangsrikt ar det ocksa viktigt att spelarna tranar
regelbundet, det galler bade enskilt och i laget. Lagledaren har ocksa den
svara uppgiften att tala om for spelaren nar han inte beddms vara i tillracklig
form — och maste sitta pa avbytarbanken eller ingé i B-laget — eller nér det &r
dags att byta position eller kanske klubb. Over ett antal ar &r det ménga som
kommer och gar i laget. Grundlaggande forutséttningar for att stadkomma
ett bra lag ar dels att man har kompetenta spelare, som ocksa &r motiverade,
dels att traningen ar sadan att lagspelet flyter effektivt.

En duktig spelare &r vérd sin vikt i guld. Forlusten av en spelare som for-
varvats av ett motstandarlag ar storre an en arslon. Laget kan inte heller ses
som en statisk enhet. Spelarens ambitioner véxer och de vill kanske soka sig
till ett lag som kan erbjuda mer i spelarlon eller soka sig utomlands. Led-
ningen maste darfor hela tiden ha reserver att satta in.

For att astadkomma ett mycket bra fotbollslag galler det alltsa att for det
forsta locka till sig de basta spelarna. For det andra att vélja ut och satsa pa
de spelare som kan inga i A-laget, dvs. satsa pa att utveckla spelare och lata
dessa trdna och spela i andra av klubbens lag. For det tredje galler det att
skapa lojalitet och en god laganda i fotbollslaget. For det fjarde maste man
kunna byta ut en spelare som inte &r i form.

Exempel nr 2: Skravasendet

Det system for kunskap och produktion som skravasendet representerade och
som genomsyrade den véstliga varlden fore industrialismens tidevarv, rymde
i sig mycket klara gransmarkeringar kombinerat med sanktioner mot évertra-
delser av yrkesgranser. Samtidigt gav systemet en garanti for dverforande av
yrkeskunnande frdn generation till generation och inom yrkesgenerationen
gav det mojligheter till kompetensutveckling, bl.a. som en foljd av gesallers
geografiska rorlighet och darmed impulser till yrkesmassig fornyelse.

| &ldre tid kallades skréna for &mbeten. Ambetena, som omfattade hantver-
karna inom ett visst yrke eller en grupp yrkesgrenar, tillvaratog deras gemen-
samma intressen och hade i viss grad karaktaren av karteller. Ambetenas
organisation var faststalld genom en skrdordning. | spetsen for ambetet stod
en vald alderman, bitradd av tva eller flera bisittare. Endast méastarna var
admbetets egentliga medlemmar, men under dessa lydde geséller och larling-
ar. For att vinna masterskap maste geséllerna visa sina yrkesskicklighet
genom att utfora ett mastarprov, en konstfull yrkesprodukt, ett mastarstycke.

Ett viktigt inslag i skravasendet var givetvis den kunskapsreproduktion
som uppréattholls genom systemet med larlingar och gesaller. Inom ramen for
ett sadant system fostrades aven larlingar och gesaller socialt och kulturellt
till blivande méstare.

Ett nutida begrepp med associationer till skran och maéstare ar “profess-
ion”. Ofta handlar det i fraga om professioner (jfr professionell) om yrken pa

1 En allmant kand ishockeytranare — och i personalfragor ofta anlitad féredragshal-
lare — som medvetet satsat pd att dstadkomma laganda och trygghet for spelarna &r
Tommy Sandlin. Han séger ocksa: ”Det gdr att gora habila lirare och medspelare,
dven av dem som &r fodda i division sju eller lagre.”
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hog kvalifikationsnivé, och med en sérskild karaktar av “’kallelse” eller yr-
keshangivenhet. Enligt Abrahamsson (1986) préglas professioner av att
deras medlemmar behérskar en speciell, vanligen under I1ang tid utvecklad
och inlérd teori eller andra typer av kunskaper.

Den tilltagande specialiseringen pa arbetsmarknaden ger allt fler yrken
mojlighet att aspirera pa professionell status. Professioner staller ofta krav pa
att sjalva fa bestamma 6ver eller &tminstone péverka rekryteringen till, och
utbildningen inom yrket. Professionaliseringen kan ses som en reaktion mot
utbytbarhet. Jamfort med skravasendets tid finns vissa likheter idag som
kommer att accentueras framdver (Nilsson 1986):

”Nu liksom da star den larande ménniskan i arbete i centrum vid kompe-
tensutveckling. Nu liksom da ar det gruppen och inte individen som utgor
den primara arbetsformen. Nu liksom dd kommer den personliga kommuni-
kationen att fa en mer framtradande stéllning. Ointressant ar inte enbart det
instrumentellt enkelt 6verforbara utan dven den icke verbaliserade yrkeskun-
skapen formedlad genom gester, mimik, personliga forebilder och ar-
betsstrukturer.”

Utvalda problemomraden och fragestallningar

Att direkt dversétta de beskrivna exemplen till nutida statsforvaltning vore
att forenkla verkligheten. Anda ar det inte svart att i skrifter som behandlar
personal- och arbetsforhallanden i staten klart urskilja nagra av de huvud-
sakliga tendenser och monster som exemplen representerar, t.ex. behovet av
kortsiktig rorlighet kontra langsiktigt larande och sambandet mellan dessa
behov och behovet av trygghet och delaktighet i verksamheten.

I exemplen kan man dven urskilja vikten av verkligt ledarskap och ett bra
arbetsklimat. Man kan ocksa urskilja spanningen mellan ledarens behov av
kontroll av verksamheten och professionella yrkesgruppers ansprak pa infly-
tande. Bagge dessa aspekter maste beaktas i organiserad verksamhet. Det ar
inte heller omajligt att se den personalpolitik som faststalldes &r 1985 som
ett ambitiost forsok att 16sa denna balansakt. De tva exemplen askadliggor
ocksa ett antal aspekter som personalarbetet maste omfatta inom alla organi-
sationer dar manniskor arbetar. En aspekt som dock tillkommer i denna
granskning ar det politiska perspektivet, dvs. hur riksdagen och regeringen
kan behdva styra och félja upp myndigheternas och myndighetschefernas
arbete med personalutveckling, vilket ocksa ar den centrala fragestallningen i
denna granskning. Den kan uttryckas pa féljande sétt:

Hur har regeringen och dess stddmyndigheter hanterat den personalpoli-
tiska reform som riksdagen fattade beslut om aren 1985 och 1987 och i
vilken grad har 6vergripande principer, riktlinjer och mal i denna reform

uppfyllts?

For att bedoma i vilken grad atgardsprogrammen pa omradet behéver forand-
ras och utvecklas behdver aven vissa andra fragor belysas, t ex.: Ar den
grundldggande analysen i den personalpolitiska propositionen fortfarande
relevant eller har nya forhallanden eller problem tillkommit pd omradet un-
der senare ar? Ar malen for personalarbetet i staten tillrackligt klara och gér
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de att utvardera? Tillsétter regeringen chefer med férmaga att leda myndig-
heternas utveckling i enlighet med riksdagens beslut och féljer man lépande
upp att s& blir fallet? Har myndigheterna formulerat personalpolitiska pro-
gram som &terspeglar och konkretiserar évergripande principer och riktlinjer
p& omréadet? Vilken information har regeringskansliet om detta? Vilka ut-
varderingar har regering och stédmyndigheter initierat? Har utvecklingsinsat-
serna fram till i dag varit tillrackliga for att fa i gang reformprocessen pa
myndighetsniva?

Yiterligare belysning av dessa fragor behover aven goras i form av for-
djupningsstudier pa nagra av de omraden inom personalpolitiken, dar riksda-
gen betonat betydelsen av utvecklingsarbete. Vi har valt att géra fordjup-
ningar inom foljande fyra omraden.

Personalférsorjningsfragor — dvs. rekrytering och personalrérlighet

Det ar av stort samhallsintresse att staten kan rekrytera och behélla personal
som &r val skickad att utfora de arbetsuppgifter som regering och riksdag
alagt dem. Det &r ocksa av stort varde att personalen utvecklas och breddar
sina erfarenheter genom att réra sig mellan arbetsuppgifter och arbetsplatser.
Det finns anledning att fraga sig hur myndigheterna har agerat for att saker-
stélla ny kompetens i en situation som préglas av teknikutveckling och stora
nedskarningar i budgetanslagen. Vilken personalrérlighet har uppnatts re-
spektive efterstravats? Eftersom det &r av strategisk betydelse for forvalt-
ningspolitiken att det finns hdg kompetens och flexibilitet i regerings-
kansliet kommer sérskild vikt att l1aggas vid att analysera rekryteringspoliti-
ken och personalrorligheten dar.

Chefsfragor

Chefsforsorjningen i myndigheterna &r central for att statens nya ledningssy-
stem skall fungera tillfredsstallande. Detta system stéller betydande krav pa
chefer och deras formaga att leda verksamhet och utvecklingsarbete. Sérskilt
central &r regeringens uppgift att utndmna de hdgsta cheferna i forvaltningen
och I6pande folja upp deras arbete. Darfor &r det viktigt att belysa hur rekry-
teringen av de hogsta cheferna i statsforvaltningen faktiskt gar till. Foljs den
modell for verkschefstillsattningar som riksdagen beslutat om? Ar dialogen
mellan regeringskansli och verkschefer tillfredsstéllande? Introduceras, ut-
bildas och avvecklas dessa i enlighet med principer och i den grad som riks-
dagen fattat beslut om? Fungerar tillsattningar och avveckling pa det satt som
man uttryckt onskemal om i riksdagsbesluten pa omradet? Hur har olika
rorlighets- och utvecklingsbeframjande atgarder for chefer utfallit?

Kompetensutveckling och larande

Inte minst i en situation med oférandrade eller minskade kostnadsramar for
myndigheterna blir kompetensutveckling av stort intresse. Under senare ar
har flera statliga utredningar ocksa papekat den ¢kande betydelsen av ett
livslangt larande i arbetslivet. Eftersom omradet ar vittomfattande och ofta
svart att skilja ut frdn den dagliga verksamheten i en myndighet har vi inte
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foresatt oss att gora mer detaljerade studier av den faktiska kompetensut-
vecklingen hos myndigheterna. Vi begrénsar oss till att analysera vilka for-
utséattningarna &ar for kompetensutveckling, t.ex. ledningens stéd i form av
strategiska uttalanden, férekomsten av kompetensutveckling i program och
handlingsplaner samt avsatta utvecklingsmedel. Vi belyser ocksd hur de
utvecklingsmedel som arbetsmarknadens parter kommit 6verens om har
anvants och hur goda exempel frén lyckade sédana projekt sprids.

Arbetsmilj6é och arbetsklimat

De statligt anstéllda gor insatser, som under vissa férutsattningar blir arbets-
prestationer. Vilka arbetsprestationer som é&stadkoms beror bl.a. p& den fy-
siska och psykiska arbetsmiljon samt arbetsmotivation och delaktighet i
verksamheten. Ett viktigt syfte — som allra tydligast uttrycks i géllande ar-
betsmiljélagstiftning — med den statliga personalpolitiken &r att skapa forut-
séttningar for en god arbetsmiljé och arbetsmotivation hos de anstéllda. |
granskningen berdrs i vilken grad myndigheternas ledning bedémt sadana
fragor vara av intresse for verksamheten, om det finns personal och resurser
for att hantera sddana fragor, i vilken grad man uppmérksammat fragorna i
personalpolitiska program, vilka utvecklingsprojekt som bedrivs och om
négon form av personalpejlingar och personalanalyser gors for att uppmark-
samma eventuella brister i dessa avseenden. Om sadana personalundersok-
ningar féljs av konkreta handlingsprogram undersoks ocksa.

Vissa avgransningar

Flera viktiga omraden inom det som traditionellt anses tillhora personalpoli-
tiken berGrs endast oversiktligt i denna granskning. Det géller framfor allt
I6nefragor och jamstélldhet. Revisorerna bedomer dock inte att dessa omra-
den &r av mindre intresse i sammanhanget. Avsikten &r att behandla dessa
omraden i sérskilda revisionsrapporter. Jamstélldheten belyses t.ex. av revi-
sorerna i det pagaende projektet Jamstalld med statens hjalp?.

1.5 Metoder och tillvagagangssétt

Arbetet har omfattat en genomgang av utvecklingen av personalpolitiken i
staten och statsmakternas avsikt med insatserna pa detta omrade. | projektet
har &ven en genomgang gjorts av litteratur om personal- och chefsfragor. En
rad forskare och andra experter inom omradet har intervjuats. Kontakter har
ocksa tagits med ett antal personalansvariga vid myndigheter och andra ex-
perter pa personalfragor vid t.ex. Arbetsgivarverket, Statshalsan och Statens
arbetsmiljonamnd.

Metoden att samla in data har i projektet — vid sidan om intervjuer — framst
varit enkater. For att belysa chefsfragorna inom staten har tva enkater stallts
till ett urval av myndighetschefer. Den forsta enkdten skickades till 102
verkschefer och avsag fragor om bl.a. utvecklingen av personalpolitiken
inom den egna myndigheten och vilka forutsattningar myndigheterna givits
att utveckla denna politik. Den andra enkaten har stéllts till ca 50 slump-
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massigt utvalda verkschefer och syftade till att belysa bl.a. rekrytering, intro-
duktion och utbildning av myndighetschefer.

Aven nar det gller rekryterings- och rorlighetsfragor fér évriga anstéllda
har enkéter stéllts till ett urval myndigheter. Flertalet myndigheter med fler
an 25 anstallda inom fem departementsomraden har t.ex. svarat pa fragor
kring rekrytering och rorlighet. Inom regeringskansliet har personalchefen
inom motsvarande fem departement hjélpt till att besvara motsvarande enkét-
fragor. Ett tjugutal lokala fackliga foretradare vid myndigheterna har ocksé
intervjuats om aktuella personalfragor.

Av praktiska skél har arbetet genomférts i steg. | ett forsta steg inriktades
granskningen pa fragor om chefsforsorjning och chefsutveckling. I ett andra
steg har personalfrgor inom regeringskansliet granskats, eftersom dessa ar
strategiskt viktiga for att forbdttra regeringens styrning av myndigheterna.
Det tredje steget i granskningen har omfattat de statliga myndigheternas
arbete med vissa personalpolitiska fragor.

1.6 Kort om rapportens disposition

I kapitel 2 redovisas Gversiktligt vissa fakta och grundldggande statistik m.m.
om de anstéllda i staten och vissa andra foérhallanden av intresse for att
forsta bakgrunden till var analys i fordjupningskapitlen. | kapitel 3 beskrivs
den statliga personalpolitikens framvéxt och nuldge samt regeringens och
Arbetsgivarverkets Gvergripande personalpolitiska ansvar och uppgifter.

| kapitlen 4-6 redovisas de huvudsakliga resultaten frdn véra fordjup-
ningsstudier. Redovisningen sker ndrmast efter organisatorisk uppdelning av
statsférvaltningen. | kapitel 4 analyseras personalpolitiken i regerings-
kansliet. | kapitel 5 undersoks centrala fragor kring verkschefer och hur de
tillsatts. Vidare behandlas dar hur dialogen mellan verkschefer och rege-
ringskansli gar till samt introduktion och utbildning av verkschefer m.m.
Kapitel 6 behandlar utvecklingen av personalpolitiken hos myndigheterna.

I slutkapitlet aterfinns revisorernas 6vervaganden och forslag.

2 Den statliga sektorn och dess personal
2.1 Kort historik

Debatten om staten och dess personal har i flera avseenden djupa historiska
rétter. Fragan om efter vilka principer den regerande maktens beslut skall
verkstéllas har varit standigt aktuell sedan statsforvaltningen under Gustav
den Il Adolfs tid byggdes ut och gavs fastare former.

1634 ars regeringsform avsag att astadkomma en regelmassig skotsel av
riksstyrelsen sa att denna till utformningen inte skulle skifta med regentens
person och tycken. Den nya organisationen kom att bli fastare &n tidigare. De
konungsliga medhjalparnas beroende av konungen hade medfort en brist pa
stadga i verksamheten. Nu blev i stéllet &mbetsmannaprincipen ledande,
vilket innebar att forsta steget hade tagits pa vag mot en ambetsmannakar.
Ambetsmyndigheten forlades ocksa till kollegierna i sin helhet och inte till
dess enskilda medlemmar. Kollegierna skulle bedriva kontinuerlig verk-
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samhet och ha denna forlagd till Stockholm. Kanslikollegiet — dvs. ungefar
dagens finansdepartement men utan understalld statsférvaltning i form av
myndigheter — intog en dominerande stéllning. Ur kanslikollegierna fram-
bringas efter flera drhundraden senare tiders statsdepartement och centrala
&mbetsverk.

Under 1800-talet, d& ambetsverken i sin tur hade utvecklat en betydande
sjélvstandighet i forhallande till Kungl. Maj:ts kansli, var problemet kansliets
relativa svaghet i forhéllande till myndigheterna féremal for diskussioner.
1860 ars departementalreform radde endast delvis bot pa detta férhallande.
Bade 1800- och 1900-talets forvaltningspolitiska projekt har i hog utstrack-
ning sokt finna former for forhallandena mellan ett i personalhanseende litet
regeringskansli och en i manga avseenden autonom statsforvaltning.

Inte desto mindre har statsférvaltningen under denna tid férandrats radikalt
— i synnerhet betraffande dess omfang. | mitten p& 1800-talet var antalet
ordinarie tjanster 94 i Kungl. Maj:ts kansli och 405 i de centrala &mbetsver-
ken. Tillsammans med extraordinarie tjanster var de anstéllda i hela statsfor-
valtningen ungefér 800. De sistndmnda borjar i stérre omfattning inrattas
under senare halften av 1800-talet. Ungefar kring ar 1860 raknade man med
800 ordinarie och extraordinarie tjénster i centralférvaltningen. Ar 1921 var
antalet anstéllda i hela statsforvaltningen nastan 3 000 personer och ar 1967
var motsvarande siffra 324 000 personer.

2.2 Hur manga statsanstallda finns det i dag?

Det finns ca 250 centrala myndigheter inom statsforvaltningen i dag. Siffran
kan variera beroende pa vilken definition man anvander. De flesta & mycket
sma, andra som t.ex. Véagverket ar stora myndigheter. Sedan &r 1980 har de
statsanstallda minskat fran 429 000 till 249 000 personer. Minskningen beror
framfor allt pa att flera affarsverk, t.ex. Posten och Televerket, blivit statligt
agda aktiebolag, men ocksd pa att vissa statliga uppgifter har 6verforts till
kommunerna.

Tabell 2.2 Anstallda inom statlig sektor, 1000-tal

Verksamhetsomrade 1980 1985 1990 1991 1992 1993 1994

Statlig verksamhet 429 423 401 387 362 310 249

Darav
Domstolsvasende m.m. 15 16 16 15 14 15 15
Polisvésende 26 27 28 28 28 28 27
Forsvaret 52 49 49 48 46 44 41
Vagverket 12 10 9 9 8 9 8
Universitet m.m. 41 45 45 46 47 48 46
Arbetsmarknadsverket 13 15 12 11 12 12 12
Lansstyrelserna 14 13 6 7 7 6 6
Skattemyndigheter m.m. 6 6 12 12 12 11 11
Affarsverken 174 174 159 144 120 75 22

Kélla: SCB, Statistisk arsbok 1995

1995/96:RR7
Bilaga 4

41



2.3 Statstjanstens sérreglering

De personalpolitiska besluten fran 1985 och 1987 har bl.a. sin bakgrund i en
ambition att harmonisera lagbestdmmelser och regler m.m. mellan offentlig
och privat sektor. De sérbestdammelser som fanns vid denna tid har sitt ur-
sprung i idéer fran tysk forvaltningsratt som kring sekelskiftet fick ett starkt
genomslag i svenskt forvaltningstdnkande. En sérskild offentligrattslig regle-
ring anségs bl.a. nédvindig for att viarna medborgarnas trygghet och valfard.
Kénslan av trohet och harmoni mellan det allménna och dess tjdnstemén
hotades om férhandlingsrétt och maktkamp vann insteg. Utdvandet av de
offentliga funktioner som ingér i statstjansten stillde ocksé

speciella krav pa lojalitet mot statsmakternas direktiv i lagar och andra for-
ordningar, objektivitet, rattradighet och sjalvdisciplin. Statstjanstens framsta
kannemarke ar att den innefattar ett fortroende fran det allmanna och all-
manheten, som det blir angeléget for statstjanstemannen att motsvara och
som ger en sérskild dimension at tjansteutdvningen.

| statens tjanst, B. Wennergren

De mest grundldggande villkoren i statstjansten finns intagna i regeringsfor-
men. | lagen om offentlig anstallning (LOA) finns andra viktiga laghestam-
melser. Aven om skillnaderna mellan offentlig anstillning och privat blivit
allt mindre, finns dock &n i dag en sérlagstiftning for statsanstéllda. Tidigare
var vasentligt fler av de statsanstélldas villkor reglerade i sérskilda for-
fattningsbestdmmelser.

Denna sarreglering hade enligt ESO-rapporten Fran patriark till part (Ds
1988:4) tva inslag. Dels var omradet for kollektivavtalsreglering mer begran-
sat &n inom andra sektorer. Dels fanns specifika lagregler av materiell art
som avvek frén arbetsmarknaden i stort. De senare avsag t.ex. sarskilda reg-
ler om grundlaggande anstéallningsvillkor sasom anstallningstrygghet, pens-
ioner och sjukformaner. | takt med att valfardssamhallet byggts ut har dessa
sérregler samordnats med de generella reformerna. Ofta har de skett genom
en omsesidig paverkan: de statsanstdlldas forhallanden har ibland utgjort
forebild for reformer, i andra fall har delar av de statliga sérreglerna modifie-
rats fOr att passa in i ett nytt generellt monster. Den traditionellt stora anstéll-
ningstryggheten inom staten &r ett exempel pa det senare.

2.4 Tjanstetillsattningar

Grunden for forfarandet vid rekrytering och befordran av befattningshavare i
den svenska statsforvaltningen aterfinns i 11 kap. 9 § regeringsformen.

Vid tillsattning av statlig tjanst skall avseende endast féstas vid sakliga grun-
der, sdsom fortjanst och skicklighet.

Det system for rekrytering som finns i staten kan sdgas vara utpraglat merito-
kratiskt. Lange var det sa att meritvarderingen skulle ske pa sa satt att man,
oberoende av vilka de sokande ar, skulle rangordna dem efter “fortjénst och
skicklighet”. Med fortjanst avses dé helt enkelt tjanstgoringstid och med
skicklighet den sokandes kompetens for den aktuella tjansten, i form av
teoretisk och praktisk utbildning.
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I den personalpolitiska propositionen (prop. 1984/85:219) redovisas vissa
&ndringar i varderingsgrunderna vid statliga tjanstetillsattningar. Framdver
skall tjanstetillsattningar ske pa grundval framst av skickligheten for arbets-
uppgifterna i tjansten, om det inte finns sarskilda skal for ndgot annat. Han-
syn skall ocksa tas till den fortjanst som férvarvats genom tidigare tjanstgé-
ring i offentlig eller privat anstalining eller genom egen verksamhet. Full-
gjord forskarutbildning skall réknas till godo.

Denna nya typ av meritvérdering syftar till att dels underlatta personalrér-
ligheten — genom att jdmstélla kommunal och privat anstélining samt egen
verksamhet med statlig, nar det géller att berdkna en sdkandes fortjanst —,
dels rationalisera handlaggningen av tillsattningsarendena genom att férenkla
och fortydliga reglerna om fértjanstberékning.

2.5 Aldersférdelning

Aven aldersfordelningen inom statsforvaltningen kan péaverka behovet av
rekrytering och rorlighet samt kompetensutveckling m.m. hos en myndighet.
Om medelaldern &r hég i myndigheten kommer troligtvis framst yngre med-
arbetare att rekryteras. Med stigande &lder minskar sannolikt personalrérlig-
heten. Darfor kan det vara intressant att fa en bild av hur aldersfordelningen
utvecklar sig framover inom statsforvaltningen.

Av tillganglig statistik kan man se att flertalet statsanstéllda anstélldes un-
der 1960- och 1970-talen, da den statliga sektorn expanderade kraftigt. Det
totala antalet statsanstallda mer an férdubblades mellan &r 1960 och 1980. |
statistiken kan man ocksa urskilja antalet statsanstallda i skilda aldrar vid
olika tidpunkter. I diagrammet nedan kan man se att alderspuckeln ar 1981,
som hade sin hogsta punkt i dldrarna 34-37 ar, med nastan oférandrad form
forflyttats till aldrarna 45—48 ar 1992. Mycket talar ocksa for att denna puck-
el om ytterligare tio ar kommer att ligga kring 55-58 ar.

Statsforvaltningen Aldersfordelning 1981-1992
Statsfdrvaltningen Aldersfdrdelning 1984 - 1992

314000

ol =
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Det ar dock inte bara inom staten som aldersstrukturen kommer att forandras.
Den kommer att forandras patagligt i hela samhallet under de narmaste 15
aren. De dldre kommer att bli jamforelsevis allt fler. Det beror framst pa
fodslarnas drastiska sankning under perioden 1965-1983 samt de extremt
hoga fodelsetalen pa 1940-talet. 1940-talsgenerationen &r 50 % storre &n den
generation som ar fodd pa 1930-talet.

Det finns ocksa vissa skillnader i aldersfordelningen mellan olika arbets-
marknadssektorer. Man kan t.ex. iaktta ett vdxande gap mellan genomsnitts-
aldern i den offentliga respektive den privata sektorn. | privat sektor var man
ar 1963 i genomsnitt 38 &r gammal. Det &r ungefar samma genomsnittliga
alder som i dag. Den statsanstallde var ar 1964 lika gammal som den privat-
anstallde. 1 dag &r den statsanstillde i genomsnitt 3—4 &r aldre, vilket i demo-
grafiska sammanhang &r en kraftig forandring. Detta gap kommer sannolikt
att 6ka under de niarmaste 15 aren.

3 Den statliga personalpolitikens framvéxt och or-
ganisation

3.1 Framvéxten av en statlig personalpolitik

Dagens statliga personalpolitik har rotter i handelser och riksdagsbeslut
sedan 1960-talet. Nagra av de mer betydelsefulla hindelserna och riksdags-
besluten pa personalomradet? redovisas kronologiskt nedan.

Ar 1961 Efter framstéllningar fran tjanstemannahall tillsétts & 1961 en
utredning, kallad Personalutbildningsberedningen (PUB). I sitt slutbetén-
kande (SOU 1966:63) framlade PUB forslag till ett centralt statligt personal-
utbildningsorgan (PUN). PUN inrattades &r 1967 (SFS 1967:454).

Ar 1965 Statstjansteménnen far forhandlingsratt. Statens ensidiga diktat
Over personalen ersatts av en mer jambordig stallning. Avtalen som darefter
slutits har i forsta hand gallt I6nefragor, men pé senare tid dven personalpoli-
tiska fragor.

Ar 1970 Utlokaliseringen av statliga verk paborjas. | samband med detta
blev en rad personalpolitiska fragor uppmarksammade och krav stalldes pa
personaladministration och annat. Statens personalndmnd (SPN) tillkom.

Ar 1974 Den s.k. Amanska utredningens forslag bildar grund for riksda-
gens beslut om lag om anstallningsskydd.

Ar 1976 MBL-lagstiftningen beslutas av riksdagen.

Ar 1977 Statens institut for personalutbildning (SIPU) bildas ur PUN.
PUN hade fatt vidgade uppgifter nagra ar tidigare och blivit en uppdrags-
myndighet.

Ar 1979 Féretagshalsovarden utvecklas. Statshalsan inréttas.

Ar 1979 Statens arbetsmarknadsnamnd (SAMN) bildas.

2 Den omfattande organisationen pé arbetslivs- och arbetsmiljéomréadet har inte med-
tagits har.
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Ar 1979 Statens avtalsverk omstruktureras. Namnet andras till Statens  1995/96:RR7
arbetsgivarverk. Bilaga 4

Ar 1979 Utredningen Fdrnyelse genom omprévning, SOU 1979:61. |
betankandet behandlas for forsta gangen personalfragor pa ett mer samlat satt
i en statlig utredning.

Ar 1982 Departementsutredning (Ds B 1982) om statliga chefsfragor.
Ar 1984 Ett trygghetsavtal tillkommer fér det statliga omrédet.

Ar 1985 Den personalpolitiska propositionen (prop. 1984/85:219).
Ar 1985 Program fér den offentliga sektorns férnyelse.

Ar 1987 Verksledningsbeslutet i prop. 1987:212.

Ar 1989 SAMN laggs ner. Statens arbetsgivarverk tar dver de personalpo-
litiska uppgifter som tidigare 1ag pA SAMN.

Ar 1992 SIPU laggs ner.

Ar 1994 Statens arbetsgivarverk (SAV) ombildas till Arbetsgivarverket
(AgV).

3.2 Regeringens roll och uppgifter

Det ar 1982 nybildade Civildepartementet blev “motorn” inom regeringen
for reformarbetet inom fornyelse- och personalomradet. Man fick ansvaret
for bl.a. personalpolitiska fragor, liksom for 16ne- och fornyelsefragor inom
statsforvaltningen. Under éaren efter det omfattande utredningsarbetet pa
omradet &gnade Civildepartementet och ansvariga stodmyndigheter en stor
del av sin tid till utvecklingsarbete i syfte att fa i gdng en process dar myn-
digheterna successivt tog ett vidgat ansvar for personalpolitiken och verk-
samhetsanpassade denna. Listan fran dessa &r pd utlagda utvecklings- och
utredningsuppdrag ar ganska ldng. Den omfattar allt frdn mindre kartlagg-
ningar av utbildningsprojekt till handlingsplaner for hur medel for fornyelse-
arbete skall fordelas.

Centrala insatser gjordes ocksa for att utveckla chefsrollen och ledarskapet
inom statsforvaltningen. Sarskild betoning har skett av myndigheternas an-
svar for att forandra och fornya verksamheten. Regeringens malgrupp for
dessa centralt administrerade insatser har varit generaldirektdrerna och
landshévdingarna samt deras nadrmaste medarbetare. Dessa insatser har med
fa undantag finansierats med centrala medel. Regeringen har forutsatt att
myndigheterna efter dessa utvecklingsinsatser sjélva skall genomféra ytter-
ligare chefsutvecklingsprogram for 6vriga chefer i myndigheten.

Till stod for detta arbete har Arbetsgivarverket bl.a. satsat medel pd att
forma myndigheterna att utbilda personalchefer och genomféra chefsuthild-
ning. Medel for personalpolitiskt utvecklingsarbete avsattes aven till bl.a.
Statens fornyelsefond. | ramavtal for statligt anstallda har darutver avsatts
300 miljoner kronor att férdelas av Arbetsgivarverket fér kompetensutveckl-
ing som led i fornyelsen av staten. 500 miljoner kronor har aven avsatts till



Trygghetsstiftelsen for att hantera dvertalighetssituationer vid strukturférand-
ringar.

Bland Civildepartementets ytterligare initiativ pa personalomréadet fram till
ar 1991 kan namnas insatser for chefsutbildning, forvaltningsstudier for
statstjdnstemén (masterutbildning), kompetensutveckling inom regerings-
kansliet samt en rad utrednings- och utvecklingsuppdrag till bl.a. SAMN,
SIPU, SAV, Statskontoret, SPV och l&nsstyrelser.

Ar 1991 flyttades ansvaret for fornyelsefrdgor och personalpolitiken till
Finansdepartementet, och den personalpolitiska enheten i regeringskansliet
lades ned. Ett &r senare ateruppstod dock vissa delar av denna enhet. Det
fanns trots allt viktiga personalpolitiska frdgor som behévde beredas. Ett
antal storre utredningar har sysselsatt personalpolitiska enheten efter ar 1992:
Ramanslagsutredningen, Lagen om offentlig anstallning (LOA), Staten och
arbetsgivarfunktionen och En effektiv ledning i staten. Ett begransat utveckl-
ingsarbete riktat mot myndigheterna har drivits under &ren 1992-94. Det har
varit en medveten linje fran departementets sida. | budgetpropositionen
1993/94:100, bilaga 8, skriver man att utvecklingen har lett till att det inte
langre finns en enhetligt regeringsstyrd statlig personalpolitik. Mycket fa
utvarderingar pd omréadet har initierats av regeringen.

I samma proposition skrivs dock att regeringen noga foljer utvecklingen
och kontinuerligt bl.a. med hjélp av sina stabsmyndigheter utvérderar resul-
taten av de forandringar som har genomforts i statsforvaltningen. Forst efter
ytterligare ett par &rs erfarenheter bor dock en mer samlad och slutlig utvar-
dering goras av hur bl.a. den personalpolitiska och arbetsgivarpolitiska dele-
geringen till myndigheterna har fungerat. Konstitutionsutskottet har i sitt
betdnkande 1993/94:KU19 emellertid understrukit behovet av att den nya
arbetsgivarorganisationen foljs upp och att en utvérdering av verksamheten
sker ganska snart. Regeringen kommer under varen 1995 att fatta beslut om
en sadan utvardering.

I regeringskansliet sager man sig i dag pa det personalpolitiska omradet
framst ha ambitionen att bedriva en aktivare utndmningspolitik. Inom ramen
for regeringens chefsforsorjningsansvar uppger Finansdepartementet dessu-
tom att man har bedrivit ett omfattande chefsutvecklingsprogram med bl.a.
introduktionsseminarier for nyutnd&mnda verkschefer, uppfdljande utveck-
lingssamtal samt seminarier. Mer erfarna verkschefer erbjuds att ingad i sér-
skilda utvecklingsgrupper déar chefsrollen diskuteras. Varje departement
svarar for beredningen av chefstjanster som regeringen tillsétter. Finansde-
partementet utvecklar tillsammans med sérskilda kontaktpersoner i 6vriga
departement gemensamma policyfragor. Arbetet med professionell rekryte-
ring och chefsutveckling kommer enligt departementet att intensifieras.

Efter valet hdsten 1994 har regeringen aktiverat sitt arbete med chefsfor-
sorjning och chefsutveckling. Den personalpolitiska enheten &r numera di-
rekt knuten till samordningsministern Jan Nygren. | en nyutkommen skrift
fran Statsradsberedningen och Finansdepartementet i maj 1995 presenteras
den nya regeringens chefspolicy. Denna sammanfaller i stort med den fore-
gdende regeringens chefspolicy och kan sammanfattas i foljande program-
punkter: professionell rekrytering, fler kvinnor pa chefsposter, god introdukt-
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ion, fortlépande chefsutveckling, mal- och resultatdialog/planeringssamtal
och rorlighet.

3.3 Arbetsgivarverkets roll och uppgifter

Statens arbetsgivarverk (SAV) inrdttades den 1 januari 1979 i samband med
en genomgripande omorganisation av statsforvaltningens centrala arbetsgi-
varfunktion (prop. 1977/78:157, AU 39). | propositionen betonas vikten av
néra kontakter mellan SAV och statsforvaltningens 6vriga myndigheter. |
samband med 1985 ars personalpolitiska beslut att decentralisera arbetsgivar-
ansvaret till myndigheterna fick SAV en delvis forandrad roll. Redan decent-
raliseringsarbetet i sig stallde 6kade krav pé verket. SAV:s verksamhet skulle
mer inriktas mot att stédja myndigheterna i deras vidgade arbetsgivarroll,
bl.a. genom radgivning, information och utbildning.

Statens arbetsgivarverk ombildades den 1 juli 1994 till Arbetsgivarverket
(AgV). Verket blev en avgiftsfinansierad myndighet, som arbetar p& uppdrag
av myndigheterna. Arbetsgivarverkets hogsta beslutande organ &r arbets-
givarkollegiet, som bestdr av 120 ledaméter. Kollegiets huvuduppgift ar att
besluta om verksamhetens inrikining och att faststdlla medlemsavgiftens
storlek. De 120 ledam&terna nomineras av myndigheterna och utses av rege-
ringen. Generaldirektdren & myndighetens chef och utses av styrelsen.

AgV ar enligt sin instruktion (1994:272) forvaltningsmyndighet for statliga
arbetsgivarfragor. Det Gvergripande malet for AgV:s verksamhet &r att ut-
veckla och samordna den statliga arbetsgivarpolitiken. AgV har i sin senaste
anslagsframstallning redovisat féljande aktivitetsomraden: arbetsgivarsam-
verkan, central forhandlingsverksamhet, stdd- och radgivningsverksamhet,
intressebevakning och opinionsbildning samt regeringsuppdrag.

Under det gangna aret har AgV utéver detta anordnat en antal seminarier,
kurser och konferenser inom olika personalpolitiska omraden. Verket har
ocksa deltagit i spridandet av erfarenheter fran olika utvecklingsprojekt. Med
medel fran det partssammansatta Utvecklingsradet — som haft cirka 100
miljoner kronor att dela ut — avser verket att under det kommande aret driva
bl.a. masterutbildning, EU-utbildning och utbildning i anvdndandet av kom-
petensanalyser.

I skriften Arbetsgivarverket — styrelsens och referensgruppens rapport och
forslag till arbetsgivarkollegiet fran den 4 maj 1994 redovisas forslag till
inriktning av Arbetsgivarverkets verksamhet for de kommande aren. Av
denna skrift framgar att Arbetsgivarverkets framsta verksamhetsgren skall
vara forhandlingsverksamhet.

3.4 Revisorernas 6vervaganden

En omfattande delegering av det arbetsgivarpolitiska och personalpolitiska
ansvaret har skett. Myndigheterna har fatt ett i stort sett totalt ansvar for
verksamheten och alla dess kostnader. Det innebér att en tydligare gréns-
dragning har skett mellan statsmakternas ansvar och myndigheternas ansvar.
Regeringens uppgift ar att std for en 6vergripande och sammanhallen stra-
tegi och att styra genom tydliga mal och effektiv resultatuppféljning. Myn-
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digheterna har & sin sida ansvar for att uppfylla sina produktionsmal under
utdvande av de betydande arbetsgivarpolitiska och personalpolitiska befo-
genheter som regeringen delegerat till dem. Ett avgérande moment i sam-
manhanget ar att regeringen faktiskt utvecklar en strategi eller handlings-
plan for det personalpolitiska omrédet och att man staller tydliga krav pa
myndigheterna att utveckla sin personalpolitik. Det kan t.ex. avse vissa
minimikrav pa myndigheternas personalpolitik som att alla myndigheter skall
ha érliga utvecklingssamtal med de anstallda, att den lokala personalpolitiken
skall utvérderas vartannat ar och att resultatet av denna aterges i &rsre-
dovisningen eller att det skall finnas en kompetensutvecklingsplan hos varje
myndighet.

Enligt de grundtankar som riksdagen slagit fast i KU 1993/94:19 om den
nya arbetsgivarorganisationen bér som en naturlig foljd av detta myndighet-
ernas arbetsgivarorganisation, dvs. Arbetsgivarverket, fa i uppdrag fran myn-
digheterna att genom utvecklings- och andra stédinsatser bidra till att myn-
digheterna kan tillgodose de krav som regeringen stéller pd personalpoliti-
ken. Ett exempel pa detta ar Arbetsgivarverkets styrelses beslut i ar att starta
ett tiotal jamstalldhetsprojekt. Enligt uppgift har det skett som en omedelbar
foljd av 6kade krav fran regeringen pa jamstalldheten hos myndigheterna.

Under senare ar har regeringen dock prioriterat personal- och kompetens-
utveckling i staten 1agt. Nagra mer omfattande initiativ fran regeringens sida
att utveckla en dvergripande och sammanhallen handlingsplan for hela det
personalpolitiska omradet och stilla tydliga krav pd myndigheterna att ut-
veckla sin personalpolitik kan inte urskiljas. Enligt revisorernas mening
saknas ddrmed en viktig “motor” i utvecklingen av det personalpolitiska
omrédet.

4 Personalpolitiken i regeringskansliet
4.1 Regeringskansliets huvudsakliga uppgifter

I regeringsformen star det att regeringen styr riket och att den for beredning
av drenden skall ha ett regeringskansli. | detta ingar departement for skilda
verksamhetsgrenar. | januari 1994 tjanstgjorde 1 846 personer i de olika de-
partementen (utom UD). Dessutom tjénstgjorde 245 personer i regerings-
kansliets forvaltningskontor. Regeringskansliet har tva huvuduppgifter: att
hjélpa regeringen att genomfora sitt politiska program och att vara en stabil
och effektiv forvaltningsorganisation.

Att styra riket innebér bl.a. att 1agga fram forslag till riksdagen, besluta om
regler med anledning av riksdagens beslut, fordela de ekonomiska medel
som riksdagen anslar i statsbudgeten, félja upp och utvérdera tidigare beslut,
traffa avtal med andra stater och svara for den l6pande utrikespolitiken samt
leda myndigheternas verksamhet bl.a. genom att ge direktiv och stod for
deras arbete. Regeringsarbetet innefattar ocksa utnamningar av de hogsta
tjdnstemannen i staten samt krishantering.

Regeringens uppgifter i forhallande till myndigheterna skall framover
praglas av en 6kad langsiktighet, en aktivare styrning och en minskad detalj-
reglering. Myndigheterna skall ges storre frihet att skota I6pande angelé-
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genheter och genomslaget for riksdagens och regeringens intentioner betréf-
fande verksamhetens inriktning skall forbattras. Den statliga personal-
politiken skall fa en tydligare roll i dessa férnyelsestravanden.

4.2 Ansvar och organisation for personalfragor

Ansvarsfordelning och beslutsregler for regeringskansliets internadministrat-
ion kan utldsas av departementsférordningen (1982:1177) och respektive
departements arbetsordning samt av regeringskansliets forvaltningskontors
instruktion (1988:1147, dndrad 1991:1001). Departementsforordningen an-
ger flera aktorer pa det administrativa omradet: regeringen och de enskilda
statsraden, Statsrdsberedningen och departementen med statssekreterare och
Ovriga chefstjdnsteman samt enhetschefer. Till detta kommer férvaltnings-
kontoret med styrelse, férvaltningsdelegationen och enskilda tjansteman.

Statsradsberedningen (SB) har till uppgift att bitrdda statsministern och
odvriga statsrdd i den man de inte bitrads av ndgot departement. SB:s samord-
ningsuppgifter utévas framfor allt med stdd av departementsforordningens
regel om att frégor skall beredas i samradd med 6vriga departement och stats-
rad. SB:s handbocker och cirkularskrivelser ar andra uttryck for en sadan
samordning.

Departementens arbete leds ndrmast under departementschefen av stats-
sekreteraren. Statssekreterarna, ratts- och expeditionscheferna samt departe-
mentsraden tillhor kretsen av chefstjansteman som &r ansvariga for intern-
administrationen inkl. personalfrégor. Varje departement beslutar i fragor
som ror personalen i departementet och i andra fragor som rér departemen-
tets administration, om inte nagot annat ar foreskrivet. Forordningen pekar
inte ut nagon tjansteman som har det samlade ansvaret for administrativa
fragor. 1 de enskilda departementens arbetsordningar har man dock i flera fall
forsokt att beskriva det administrativa ansvaret tydligare. Enligt riktlinjer
som utgivits av forvaltningskontoret skall varje departement utse och i ar-
betsordningen ange en personalchef. | dessa riktlinjer anges ocksa att det
ankommer pa samtliga chefer att se till att riktlinjerna for personalarbetet
foljs, men att det &r personalchefen som har ett sérskilt ansvar.

Forvaltningskontoret (FK) &r det gemensamma forvaltnings- och arbetsgi-
varorganet for fragor som enbart rér Statsradsberedningen, departementen,
utrikesrepresentationen, forvaltningskontoret eller kommittéerna. FK skall
enligt sin instruktion bl.a. besluta i gemensamma fragor om l6ner, arvoden
och arbetsgivarpolitik samt faststélla riktlinjer i gemensamma fragor om
personal och personaladministration. Nagon definition pa vad som anses som
gemensamma fragor finns inte faststélld i FK:s instruktion. Detta far avgoras
i den praktiska tillampningen. Av instruktionen framgar ocksa att det an-
kommer pa varje departement att mot bakgrund av vissa riktlinjer avgora om
ett &rende skall anses berora forvaltningskontoret. Forvaltningskontorets
samordningsansvar far sitt konkreta uttryck framfor allt i gemensamma avtal
och i riktlinjer, policyuttalanden och dylikt. Enligt departementsférordningen
hor FK som myndighet till Statsradsberedningens verksamhetsomrade.

FK:s styrelse bitrads av en delegation, regeringskansliets forvaltningsdele-
gation. | drenden av storre vikt skall styrelsen inhdmta yttrande fran forvalt-
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ningsdelegationen. Statsradsberedningen och varje departement skall utse var
sin ledamot i férvaltningsdelegationen.

4.3 Personalarbetets samband med verksamheten i regerings-
kansliet

Personalpolitikens huvuduppgift

Personalarbetet skall enligt skriften Personalarbetet i regeringskansliet (Re-
geringskansliets forvaltningskontor, 1989) “inriktas pa att klara de personal-
forsorjnings- och utvecklingsbehov som arbetet i regeringskansliet stéller.
Regeringskansliet maste kunna behalla, rekrytera och utveckla goda medar-
betare.” Grunden for personalpolitiken &r enligt samma skrift de sarskilda
krav som arbetet i regeringskansliet stéller pA kompetens hos personalen och
flexibilitet i arbetsorganisation och arbetsformer. Rent allmént kréver arbets-
uppgifterna inom regeringskansliet

hog handlingsberedskap, hog kvalitet i beredningen av beslutsunderlag samt
framfarhéllning och helhetsperspektiv i arbetet. Behovet av medarbetare med
omfattande sakkunskaper, stor analysférmaga, integritet och gott omdome ar
stort. Hoga krav stalls ocksa pa formaga att kommunicera i tal och skrift, re-
ceptivitet, kreativitet och samarbetsformaga. (ibid)

De sarskilda verksamhetskraven pa personalen i regeringskansliet har analy-
serats av en rad utredningar de senaste tio dren. Som grund for de fortsatta
resonemangen ld&mnas har nedan en redovisning av dessa.

Aktuella utredningar

Enligt utredningen om stabsmyndigheternas verksamhet (SOU 1991:40) har
regeringen tre roller gentemot myndigheterna: den strategiska rollen, dgar-
rollen och bestéllarrollen. | agarrollen ingar att se till att myndighetsstruktu-
ren ar rationell, att myndigheternas ledningar fungerar val, att myndigheterna
formar utnyttja sina resurser val samt att styr- och kontrollsystemen ar lamp-
ligt utformade. Det innefattar att vaka dver myndigheternas effektivitet, att
tillsatta och avsétta ledning, att stalla upp som partner for att 16sa problem
som ligger utanfér myndigheternas domvirjo, att i viss man samordna myn-
digheternas agerande och att l&gga ner myndigheter.

Enligt Statskontorets utredning Att lyckas i offentlig forvaltning (1992)
saknas en “dgarkdnsla”, en medvetenhet om ansvar och insikter som motsva-
rar detta ansvar, nastan helt inom vissa departement. Agarrollen stéttas i dag
inte upp av kompetens, kultur och traditioner inom departementen. Tvartom
synes den motverkas av den géngse politiska kulturen. Insatser for rekryte-
ring och utbildning efterlyses i utredningen.

Under 1980-talet har &ven andra utredningar belyst de krav som séarskilt
bor stallas pa regeringskansliet, bl.a. Personalfragor och personaladministrat-
ion inom regeringskansliet, Ds B 1981:6; Ledning av statsforvaltningen,
prop. 1986/87:99; Marknadsanpassade stabs- och servicefunktioner, SOU
1991:41 och ELMA — atgarder for att starka resultatstyrningen, Ds 1995:6. |
dessa utredningar betonas att departementen bor vara ett slags analytiska
centra.
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Det ar inom departementen som de centrala fragorna skall formuleras som
avgor vilken information som tas fram for en mera resultatorienterad styr-
ning, praglad av en successiv omprovning av olika verksamheter. Det &r
ocksa departementen som sa smaningom skall ta emot informationen, var-
dera den och prdva den mot olika beslutskriterier. For att kunna spela denna
roll torde departementen pé olika sétt behdva tillforas vad som i intervjuerna
kallats analytisk kraft eller analytisk kompetens. (SOU 1991:41)

I skriften En ny start for regeringskansliet av Arbetstagarkonsult AB (1992)
gjord pa uppdrag av de fackliga organisationerna i regeringskansliet utpekas
kompetensutveckling och personalrorlighet som tva viktiga férandringsom-
raden for att uppna denna 6nskebild:

I dagslaget finns genomgaende en hog kompetens inom kansliet. Problemet
utgors i grunden av att denna inte alltid &r anpassad till de nya kompetensbe-
hoven. Vi kan se en rad nya yrken véxa fram; EG-juristen, kontrollern, resul-
tatanalytikern, myndighetsmanagern, implementeraren, utvérderaren, bestal-
laren/upphandlaren, projektledaren/administratoren, forhandlaren, informati-
kern. Det finns en bred och djup sakkompetens inom departementen och i
grunden goda forutséttningar for larande. Men det finns stora hinder i form
av for lag status for kompetensutvecklingen och otillracklig avséttning av tid
och resurser. Kompetensforsorjningen lider av en bristande professionalism
nar det galler rekrytering och personalavveckling. En vasentlig fraga att stélla
ar ocksa hur langt det racker med kompetensutveckling av befintlig personal
(s. 3-4).

Av ovanstaende citat kan utlasas att verkligheten inte anses riktigt motsvara
idealet. Aven andra utredningar pekar i samma riktning. Dick Ramstrém drar
i en artikel i Klaraposten utifran en jamforelse mellan rapporten En ny start
for regeringskansliet och hans egen utredning om regeringskansliets organi-
sation och personalfragor (Ds B 1981:6) slutsatsen att det inte heller sker en
utveckling i ratt riktning:

Det ar sldende — fast kanske inte direkt dverraskande — att bilden av arbets-
forhallandena, liksom av de problem och svérigheter som finns, ar skram-
mande lik den bild som tecknades i borjan pa 80-talet. Som nagon intervjuad
uttrycker det: “Ingenting har skett.” De organisatoriska fordndringar som
likval skett, t ex i form av inrattandet av ett forvaltningskontor och inféran-
det av en personalchefsfunktion pa departementen, syns inte mer an margi-
nellt ha kunnat forandra férhallandena.

Sammanfattningsvis noteras i ovan nimnda utredningar att regeringens 1ang-
siktiga styrning av myndigheterna brister i effektivitet. Regeringskansliet
kritiseras bl.a. for att inte dgna tillracklig tid at det I&ngsiktiga reformarbetet
inom statsforvaltningen.

Flera aktuella utredningar har sarskilt analyserat personalfragorna i rege-
ringskansliet. Det géller bl.a. féljande: En ny start for regeringskansliet,
1992, Arbetstagarkonsult AB; Administrationen i kanslihuset, SOU 1992:
112 och Regeringskansliets framtida kompetenskrav, 1994, internutredning
regeringskansliet.

| Arbetstagarkonsult AB:s rapport papekas att synen pa regeringskansliet
som “genomgangsstation” for personalen och inte en “slutstation” var en
huvudtanke i 1965 &rs departementsreform. Ett kontinuerligt utbyte av per-
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sonal skulle ske mellan myndigheter och regeringskansli. Vid den tiden var
tjanstgdring inom regeringskansliet for de flesta ett led i statstjans-
temannakarriaren. Man kom in i regeringskansliet, arbetade dar négra ar, och
gick sedan vidare till hogre poster inom forvaltningen.

Under senare tid har situationen forandrats enligt denna rapport — rorlig-
heten har minskat och allt fler ser regeringskansliet som sin sluttjénst. Avtal
om utbytestjanstgoring mellan myndigheter och departement &r sallsynta. |
rapporten sigs att ménga intervjuade i regeringskansliet ser bristen pa ror-
lighet och kompetens som tva av de stora problemen.

| regeringskansliet konstaterar man ofta alltfor sent att en viss departements-
tjdnsteman inte langre har den ratta kompetensen. For sent i den meningen
att gapet har blivit for stort mellan vad den personen kan och presterar re-
spektive vad organisationen forvantar och kraver. Darmed star man infor ett
avvecklingsproblem — som nar det val uppstétt och inte kan atgardas med vi-
dareutbildning — helst borde losas genom att forbattra den alternativa ar-
betsmarknaden for departementstjansteman, s att genomstrémningen okar.

Enligt samma rapport bedrivs rekryteringspolitiken i dag mindre rationellt
inom regeringskansliet. ”Det finns for lite eftertanke kring "Vad ar det egent-
ligen vi behdver?” Man rekryterar en sakkunnig specialist inom politikom-
radet. Men vad hander med denne nar fragan ar fardigberedd eller det poli-
tiska intresset plotsligt upphor?”

I Chef i regeringskansliet, RK, 1994 noteras ett behov av aktiv politisk
ledning av statssekreterare som preciserar chefernas uppdrag och i regel-
bundna resultatsamtal foljer upp deras arbete. Det saknas ocksd en samlad
och for regeringskansliet gemensam chefsforsorjningspolicy, chefsstéd och
chefsutveckling i syfte att forstarka chefskapet och dérmed arbetet i rege-
ringskansliet. Utredningen konstaterar vidare att alltfor fa chefer har rekryte-
rats frdn en privat arbetsgivare. Aven om man pa chefssidan for narvarande
tycks ha en tillfredsstallande rorlighet finns enligt utredningen vissa andra
typer av rorlighetsproblem.

I Administrationen i kanslihuset (SOU 1992:112) slas fast att personalfra-
gorna i framtiden kommer att fa stérre betydelse an i dag, bl.a. mot bakgrund
av den tilltagande internationaliseringen. Skall regeringskansliet klara den
nddvéndiga forskjutningen och vidgningen av kompetensen hos personalen
maste den administrativa organisationen arbeta med stor malmedvetenhet
och kreativitet. De omraden dar regeringskansliet behéver utvecklas ror bl.a.
rekrytering, lonefragor, kompetensutveckling och personalrérlighet.

Hinder for forandringar

Manga av ovanstaende utredningar har haft férslag om forandringar. En stor
vag av forandringsforslag kom i borjan pa 1980-talet.

Enligt En ny start for regeringskansliet finns féljande hinder. Den poli-
tiska ledningen har en |ag prioritering av kansliets utveckling. De mer kort-
siktiga och akuta politiska problemen som maste l6sas tar standigt éverhan-
den i politikernas 6gon. Det saknas en professionell ledningsfunktion bade
inom kansliet i sin helhet och inom departementen. Forvaltningskontoret som
gemensam administrativ funktion rymmer problem. Det finns en maktbalans
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mellan olika departement och sfarer som &r svér att rubba. Fackdeparte-
menten verkar inom sina sektorer och forvaltningskontoret spelar en undan-
skymd roll. Hindren ligger ocks& hos ménga grupper av anstallda, lasta av
ensamarbete och gamla arbetsformer samt i de forhallandevis korta rege-
ringsperioderna. Man hinner inte bdrja uppmarksamma och utreda pro-
blemen forrén andra politiker skall ta vid.

I utredningen Administrationen i kanslihuset (SOU 1992:112) framhélls
vissa strukturella problem i sammanhanget. Bl.a. finns i regeringskansliet i
dag ingen som med tyngd driver gemensamma personalfragor for kansliet.
Utredningen foreslar darfor att en sarskild statssekreterare i Statsradsbered-
ningen far ansvar for administrationen i kanslihuset och att det till denna
tjanst knyts ett kansli. Dessutom bor det pd varje departement finnas en
sdrskilt utsedd administrativ chef med bl.a. ansvar fér kompetens- och perso-
nalfragor.

4.4 Tre personalpolitiska karnfragor

Rekryteringspolitiken i regeringskansliet har i allménhet inte belysts i olika
utredningar. Aven heltdckande uppgifter om personalrérligheten saknas.
Dessutom &r chefsfrdgorna i regeringskansliet bara delvis belysta. Re-
visorerna har darfor undersokt hur dessa fragor hanterats under senare ar i
foljande fem departement:

*  Naringsdepartementet

*  Miljodepartementet

*  Civildepartementet

*  Arbetsmarknadsdepartementet

*  Socialdepartementet

Inriktningen av rekryteringen
Rekryteringspolicy och rekryteringsprocesser

Utgangspunkten for rekryteringen i hela regeringskansliet har lange varit
kompetens for de arbetsuppgifter som traditionellt har dominerat regerings-
kansliets arbete. Inom departementen finns saledes en betydande kompetens
for att bereda regeringens forslag till riksdagen och for att bitrada den poli-
tiska ledningen i utatriktad verksamhet.

I departementens policydokument om rekrytering sags numera att verk-
samhetens langsiktiga behov av kompetensfarsorjning skall vara utgangs-
punkten vid rekryteringar inom regeringskansliet. Vissa departement séger
sig gora kravspecifikationer for aktuella lediga tjanster, andra inte. Flertalet
departement sager att man efterstravar en jamnare aldersfordelning. For att
astadkomma en sadan skall departementen rekrytera yngre personer. En del
departement rekryterar yngre fran regeringskansliets aspirantutbildning,
medan andra departement &ven rekryterar direkt fran hogskola.
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Vid rekrytering efterstravar man ocksa att rekrytera internt. 1 t.ex. Social-
departementet har tre kanslisekreterare befordrats till departementssekrete-
rare och tva kvinnliga assistenter har blivit kanslisekreterare. D& behov finns
att rekrytera en person med specialistkompetens skall enligt allménna rikt-
linjer for rekryteringspolitiken i regeringskansliet i forsta hand ndgon form
av tidsbegransad anstallning valjas.

Rekryteringsprocessen sker saledes i princip pa tva olika satt. Inom t.ex.
Narings- och Arbetsmarknadsdepartementen tas néstan alltid kravspecifi-
kationer fram pa aktuell tjanst och annonsering sker i dagspressen. | Social-
departementet handplockas en évervagande del av de nyrekryterade. Fa an-
nonser forekommer inom detta departement.

Faktisk rekrytering av nyanstéllda

Totalt finns ca 650 handldggare inom regeringskansliet (utom UD). Fyra av
fem handlaggare har anstallning som departementssekreterare och kanslirad,
dvriga som ratts- eller amnessakkunniga. Under senare ar har i genomsnitt ca
120 nya handlaggare anstéllts per r. Drygt 40 % av departementssekreterar-
na som rekryterades till regeringskansliet var 30 ar eller yngre, 6ver

60 % var 35 ar eller yngre. Medeléldern hos de nyanstéllda var 36 &r och
medianaldern 33 &r. Av de som inte internrekryterades kom ca 55 % fran
annan statlig anstallning, 7,5 % fran kommun eller landsting, 24 % fran den
privata sektorn och drygt 9 % anstalldes direkt fran studier.

Nyanstéllda handlaggare inom fem departement aren 19911994

For att ytterligare belysa faktisk inriktning pa rekryteringen inom regerings-
kansliet har samtliga nyanstéllda handl&dggare inom de ovan angivna depar-
tementen under perioden 1991-1994 undersokts. De nyanstéllda har under-
sokts med avseende pa tidigare yrkesverksamhet, teoretisk bakgrund, erfa-
renhet fran kvalificerad yrkesverksamhet/tidigare arbete i sjalvstandig befatt-
ning, sakkompetens fran verksamhetsomradet samt erfarenheter av utvérde-
ringar och internationellt arbete. Undersokningen tar sin utgdngspunkt i
forhallanden efter akademisk examen.

Departementssekreterare

Antalet yrkesverksamma ar m.m.

En dominerande del av nyrekryteringen bestar av yngre personer med be-
gransad yrkesverksamhet. Den mest frekventa typen av nyanstélld &r en tret-
tiodring med nagra ars yrkeserfarenhet. Déarnést finns en stor grupp av nyan-
stallda aldre personer.
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Tabell 4.1 Antal yrkesverksamma &r for de nyanstillda efter akademisk  1995/96:RR7

examen Bilaga 4
Yrkesverksamma ar Procentuell andel (%)

0 8

1-5 37

6-10 19

11-15 10

15— 26

Kalla: Departementens personalakter

Ungefar 45 % av de nyanstallda har upp till fem ars yrkesverksamhet efter
akademisk examen. Cirka en fjardedel har mer an 15 ars yrkesverksamma ar
bakom sig.

Bredd i tidigare yrkeserfarenheter?

Av tabell 4.2 framgar att gruppen av nyanstallda utan bredd i tidigare yrkes-
verksamhet dominerar.

Tabell 4.2 Antal departementsomraden den nyanstallde arbetat inom
mer &n 2 ar*

Antal omraden Procentuell andel (%)
Inget 11
Ett 51
Tva 30
Tre 5
Fyra 3

Kélla: Departementens personalakter

Av de nyanstillda hade 11% inte tidigare arbetat ngon langre period (langre
an 2 ar) inom négot departementsomrade. Nastan 51 % har tidigare erfaren-
heter fran endast ett departementsomrade, 30 % fran tva departementsomra-
den och endast 8 % hade erfarenhet fran tre eller flera departementsomraden.
Drygt halften har inte haft ndgon eller endast en tidigare arbetsgivare. Fyra

3 Med bredd menas i detta sammanhang antalet departements- eller verksamhetsomra-
den resp. antalet arbetsgivare en departementssekreterare arbetat inom resp. haft fore
anstillningen i regeringskansliet (anstillningar under tva &r har ej raknats med).

4 En tvd ars grins valdes for att inte f& med mindre praktikarbeten. Tva &r har vi
bedémt &r en rimlig tid att ordentligt satta sig in i ett visst omrade. Aven om grinsen
sanks till ett &r forandras inte de huvudsakliga procentandelarna sarskilt mycket. 55



eller fler arbetsgivare har 12 % av de nyanstéllda haft fore anstéllning i rege-
ringskansliet.

Utbildning och teoretisk bakgrund

De flesta som rekryteras till departementen &r jurister och ekonomer. Ca

37 % av de nyanstdllda departementssekreterarna ar ekonomer. Andelen
jurister som rekryterats under perioden har varit 24 %. Ovriga 39 % har haft
andra utbildningar, framst som samhallsvetare och civilingenjorer. Universi-
tetsexamen pa grundnivé dominerar kraftigt (90 %). Endast ett fatal har en
doktorsexamen eller motsvarande.

Erfarenhet fran kvalificerade utredningar i sjalvstandig befattning

Av de nyanstéllda departementssekreterarna hade ungefér 13 % erfarenheter
av hogt kvalificerat arbete i sjilvstandig befattning. Exempel pé& sadana
arbeten &r sekreterare i statliga utredningar och avhandlingsarbete pa dok-
torsniva. Ytterligare 14 % uppger att de har erfarenhet av sjalvstandigt arbete
i timligen kvalificerade sammanhang, som t.ex. arbete som bitradande sekre-
terare i statliga utredningar eller sjalvstandigt ansvar for rapporter pa myn-
dighetsniva.

Sakkompetens fran verksamhetsomradet

En tredjedel av de nyanstallda departementsekreterarna har mer &n 5 &rs
erfarenhet frdn det departementsomrade man rekryterats till. Drygt 30 % har
ingen uppgiven sakkompetens fran aktuellt departementsomrade.

Amnessakkunniga

De d@mnessakkunniga skiljer sig inte namnvart fran departementssekreterarna
i flertalet undersokta aspekter. | fraga om utbildning, bredd i tidigare erfa-
renhet, sakkompetens i stort pa departementsomradet, internationell erfaren-
het och erfarenhet av utvéarderingar &r bilden forvanansvart likartad. | ge-
nomsnitt & man dock 5,6 ar dldre och har 4-5 ars langre yrkeserfarenhet
efter studier. Sex av tio har 1-5 ars erfarenhet av aktuellt verksamhetsomrade
och en av atta har 10 ars yrkeserfarenhet eller langre. Flertalet dmnes-
sakkunniga har en relativt smal kompetens. Ingen har doktorerat.

Rattssakkunniga

De réttssakkunniga &r i regel mellan 33 och 38 ar nér de anstélls. Allra flest,
55 %, aterfinns i aldersintervallet 36—38 ar. De flesta har 6-ariga forordnan-
den. De allra flesta har tidigare tjanstgjort inom domstolsvasendet, men
nagra har ocksa arbetat hos en myndighet, t.ex. Riksforsakringsverket.

Diskussion och slutsatser om rekryteringen i regeringskansliet

Var granskning visar att en stor andel av nyrekryterade i regeringskansliet
utgors av yngre handldggare utan mer omfattande kunskaper om arbetet inom
regeringskansliet och om de myndigheter man skall arbeta med. Ungeféar
hélften av alla nyrekryterade handlaggare tillhoér denna kategori. Mellan 20
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och 25 % kommer frén ndgon av myndigheterna inom departementsomradet.
Forhéllandevis fa& kommer frdn kommuner eller landsting. En relativt stor
andel departementssekreterare — ungefir 20 % — kom fran néringslivet.

Den grupp som bade har kvalificerad yrkeserfarenhet, sakkompetens pa
verksamhetsomradet, bredd i tidigare yrkeserfarenheter samt genomfort ett
storre sjalvstandigt eget arbete d&r mycket liten. Aven den grupp som har
nagra av dessa kvalifikationer ar begransad. Erfarenheterna av utvarderingar
och internationellt arbete ar forhallandevis begrinsade. Aven i gruppen am-
nessakkunniga &r tidigare yrkeserfarenheter och kvalifikationer i dvrigt be-
gransade. Denna grupp anstélls ofta for en begransad uppgift och ménga har
en relativt smal kompetens. Av samtliga nyrekryterade har fa forskarutbild-
ning eller har doktorerat.

Flertalet utredningar om regeringskansliets kompetensbehov framhaller
kraven pé att medarbetarna maste ha en bred erfarenhet fran olika verksam-
hetsomréden, god teoretisk bakgrund och erfarenheter fran arbete i sjélvstan-
dig befattning. Regeringskansliets personal maste kunna arbeta sjalvstandigt
mot myndigheterna och kritiskt granska verksamheterna. | dessa utredningar
slas fast att rekryteringsforfarandet inom regeringskansliet behéver profess-
ionaliseras och att en forbattrad resultatstyrning forutsatter en 6kad ekono-
misk och annan kompetens. | rapporten Regeringskansliets framtida kompe-
tenskrav, RK 19948, skrivs t.ex.:

Det behgvs inte langre ndgra forvaltare utan entreprendrer, generalister,
genomforare och experter. De bor ha god ekonomisk analysformaga och
gediget forvaltningskunnande ... Kunskap ar farskvara och méste darfor
standigt underhallas ... i framtiden maste stéllas lika hoga baskrav pa hand-
laggare som pa chefer, bortsett fran ledaregenskaper. Orsakerna &r bl.a. att
handlaggare redan i dag méste ”styra” och f6lja upp myndigheternas verk-
samhet, kunna tyda och dra slutsatser av arsredovisningar samt resultatinrik-
tat genomfora forhandlingar ute i Europa ... De foreslagna utvecklingsinsat-
serna bor ligga pa master- eller annan hogskoleniva.

Jamstalldhet

Inom departementen réader i stort sett balans mellan antalet anstallda kvinn-
liga och manliga handlaggare. | genomsnitt har mannen nagot hdgre 16n an
kvinnorna, men den skillnaden har minskat betydligt under senare ar. Nagra
forklaringar kan vara skillnader i utbildningsniva och yrkeserfarenhet bland
de anstallda. I Jamstalldhetsplanen for 1993/94 fastslar Naringsdepartemen-
tet att de nu géllande l6neskillnaderna i huvudsak &r relaterade till individu-
ella, icke konsbundna forhallanden. Arbetsmarknadsdepartementet menar att
Iénedifferensen, till mannens fordel, kan forklaras med att de flesta kvinnliga
handlaggarna ar nyanstallda och relativt unga. En kontinuerlig bevakning av
jamstalldhetsfragor sker i samband med t. ex. rekrytering, personalutveckling
och I6nesattning. Bland assistenter m.m. &r andelen kvinnor mycket stor.
Drygt 90 % av de anstéllda ar kvinnor.

Regeringskansliets forvaltningskontor har fér narvarande i uppdrag att be-
lysa jamstalldhetsfragorna i regeringskansliet.
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Personalrorligheten
Allmént

I centrala policydokument om personalpolitiken inom regeringskansliet finns
en tydlig 6nskan om att &stadkomma flexibilitet och fornyelse inom kansliet
genom okad personalrdrlighet. De organisationer som inte aktivt sbker nyttja
en sédan rorlighet kan komma att hamna pa efterkalken vid rekrytering av
nya formégor och ocksé stagnera nir det géller den egna arbetskraften.

Det har hévdats att det inom regeringskansliet finns manga handlaggare
som &r 55 ar och aldre, samt anstéllda som har varit i departementen i mer &n
20 &r. | vilken grad &r detta sant? En béattre aldersstruktur behovs — sags det
p& manga hall — inom hela regeringskansliet, varfor inte minst rérligheten
behdver stimuleras. 1 vilken grad har denna énskan motsvarats av faktiska
atgarder for att 6ka personalrorligheten? Vilka ar problemen att &stadkomma
en Okad personalrdrlighet?

Personalrérlighet i tva departements policydokument
Arbetsmarknadsdepartementet ndmner bl.a. féljande om personalrérlighet:

Tillfalle for olika personalkategorier att prova tjanstgoring i naringslivet,
organisationer eller p& myndigheter skall finnas och medarbetarna skall
stimuleras att ta tillvara denna mojlighet. De nya kunskaper och erfarenheter
man far skall i sin tur leda till utveckling av departementsarbetet. Medarbe-
tarna ska i okad utstrackning fa stimulans till att under langre eller kortare
perioder kunna delta i arbete med internationell anknytning. For arbetstaga-
ren som har haft samma arbetsuppgifter mer dn fem ar ska fragan om nya
arbetsuppgifter eller byte av arbetsenhet aktualiseras.

Naringsdepartementet skriver pa foljande satt:

Personalrorligheten mellan enheter och arbetsuppgifter skall uppmuntras och
stimuleras. Tidsbegransad anstallning utanfor departementet pa exempelvis
ndgon myndighet eller organisation &r ocksa ett satt for den enskilde att
utveckla sin kompetens och samtidigt ges mojlighet att forbattra departemen-
tets dialog med myndigheterna. Departementet verkar dérfor for personalut-
byte med sina myndigheter s att aven personal dirifran ges begransad an-
stallning inom departementet for att dessa skall fa en forbattrad kunskap om
regeringskansliets sétt att arbeta.

Narmare om personalrérligheten i regeringskansliet ar 1986—-94

Rorligheten har studerats dels dvergripande for hela regeringskansliet, dels
mer i detalj inom fem departement. Den definition pa personalrérlighet som
anvants har ar det lagsta talet av antalet personer som bdrjat respektive slutat
dividerat med genomsnittligt antal anstallda under aktuellt ar. | bilaga 1
redovisas skélen till varfor denna definition valts.
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Tabell 4.6 Personalrorlighet i % for olika kategorier av personal i
regeringskansliet

Kategori Ar 1986 Ar 1988 Ar 1994
Chefer 10,5 8,7 8,3
Handlaggare 16,8 10,6 9,6
Assistenter m.m. 16,2 18,3 6,0
Totalt RK 15,6 14,4 7,9

Kalla: uppgifter fran regeringskansliet

Av tabell 4.1 kan man se att personalrorligheten i regeringskansliet totalt
minskat betydligt mellan aren 1986 och 1994. Det &r framfor allt fér hand-
laggare och baspersonal som rorligheten minskat. De flesta som slutat i rege-
ringskansliet har tidigare gétt till olika statliga verk. | slutet pa 1980-talet och
borjan pd 1990-talet har myndigheterna inte langre kunnat expandera sin
verksamhet pa samma satt som under tidigare ar. | manga fall har nedskar-
ningar gjorts. Arbetsmarknaden for departementsanstallda har saledes krympt
nagot. Relativt fa har hittills gatt till kommuner och landsting respektive till
den privata sektorn.

Om man nérmare studerar personalrorligheten inom regeringskansliet ser
man att ungefar halften av dem som slutar har arbetat inom regeringskansliet
i hogst fyra ar. En stor del av de nyanstallda har dven tidsbegransade anstall-
ningar for mer avgransade uppgifter, t.ex. att hjalpa till att skriva en viss
proposition eller géra remissammanstéllningar.

Cirka en fjardedel av handlaggarna har arbetat i 15 ar eller mer inom rege-
ringskansliet. Halften av dessa ar 55 ar eller dldre och har i allmanhet arbetat
mer &n 20 ar i regeringskansliet.

Nagra slutsatser om personalrorlighet

De flesta intervjuade ar eniga om att personalrérligheten i regeringskansliet
bor oka. Regeringskansliet maste i sarskilt hog grad vara sa organiserat att
det snabbt och effektivt kan anpassa sig till dndrade forhallanden och kon-
centrera arbetsinsatsen pa olika fragestallningar efter politiska och ekono-
miska prioriteringar. Méjligheterna ar idag emellertid begransade att omfor-
dela personalresurser for att tillgodose behov av personalforstarkningar till
nya angelégna arbetsuppgifter.

Utvecklingen i omvarlden medfér krav pa andra kunskaper 4n i dag och, i
vissa fall, utvecklade kunskaper. Har kan den ojdmna, och inom vissa depar-
tement, ganska laga personalrorligheten vara ett problem.

De flesta departement anser sig behéva en jamnare aldersstruktur och en
storre rorlighet. En béttre &ldersstruktur behovs inom hela regeringskansliet
varfor inte minst rérligheten méste stimuleras. Undantag &r bl.a. Justitie- och
Forsvarsdepartementen som har en rérlighet "inbyggd i karridrplaneringen”
och darigenom en ej stagnerande &ldersstruktur samt Jordbruksdepartemen-
tet.
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Chefsfragor
Géllande lednings- och ledarskapsfilosofi

Enligt géllande lednings- och ledarskapsfilosofi i regeringskansliet skall
cheferna

* konkretisera och precisera den politiska ledningens mél och inriktning
samt folja upp departementets/enhetens resultat,

« tydliggora for medarbetarna den politiska ledningens vilja i de fragor
som departementet/enheten hanterar

* foretrdda departementet nationellt och internationellt

* frdmja en god och jdmstalld arbetsmiljo, arbetstillfredsstéllelse och per-
sonlig utveckling for medarbetarna

* i sin egenskap av huvudman aktivt utveckla mél- och resultatdialogen
med myndigheterna

*  utveckla en helhetssyn dvs.

*  — aktivt samarbeta med 6vriga chefer for att utveckla verksamheten inom
regeringskansliet

* — aktivt verka for ett samarbete med dvriga departement

* — verka for en sammanhdllning av verksamheten inom hela departe-
mentsomradet “Koncernledningsrollen™)

(Faststallt av Regeringskansliets forvaltningsstyrelse den 15 juni 1994)

Chefsrekrytering

Chefsrekrytering har strategisk betydelse for varje organisation. Att vélja
chef &r att ta ut verksamhetens fardriktning for lang tid framéver. Nedan
belyses foljande moment i chefsrekryteringsprocessen: a) behovsana-
lys/kravspecifikation, b) sokforfaranden, c) urval och d) resultat/uppféljning.

Hur vanligt ar det att man gor en behovsanalys eller uppréttar en “’kravpro-
fil” innan man rekryterar personal till regeringskansliet? Enligt rapporten
Chef i regeringskansliet av Regeringskansliets forvaltningskontor (1994)
gors detta for samtliga ledigforklarade tjanster i halften av tillfragade de-
partement. | Gvriga departement har man tagit fram kravprofil for vissa tjans-
ter alternativt aldrig upprattat en sadan. Motiven for att avsta fran kravspeci-
fikation varierar. Som skal framhalls t.ex. att eftersom tjansternas innehall &r
véletablerat och kéant ar en kravspecifikation inte nédvandig. Om en intern
kandidat finns avstar departementet ibland fran att ta fram en kravprofil. For
expeditions- och rattschefstjansterna anses kraven en gang for alla givna,
varfor dessa inte specificeras vid varje enskild rekrytering.

| fall da en kravspecifikation tagits fram, har departementet vanligen efter-
fragat en chef med sdval ledarkompetens som expertkunnande, med olika
tyngdpunkt beroende pa enhet och departement. Nagra departement inleder
alltid rekryteringsprocessen med en intern sékning. Forst om [&mplig intern
kandidat saknas utannonseras tjansten. Andra departement tillampar en sok-
process dar tjansten utannonseras direkt, sa att interna och externa kandidater
far konkurrera med varandra vid samma tidpunkt. Under tiden januari 1988—
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april 1994 har 122 chefer rekryterats. Av dessa ar 37 kvinnor. Antalet rekry-  1995/96:RR7
teringar per departement finns redovisade i bilaga. Dessa 122 har rekryterats ~ Bilaga 4
fran:

— det egna departementet 58
— annat departement 19
— Ovrig statsforvaltning 32
— kommuner/landsting 5
— privat anstéllning 8

Tre departement® svarar for 67 % av internrekryteringen.

Malet att uppnd en balanserad koénsfordelning i chefsgruppen &terfinns i
regeringskansliets gemensamma handlingsprogram for jamstalldhet. Andelen
kvinnliga chefer var &r 1985 cirka 11 % och &r 1994 cirka 20 % (exkl. Utri-
kesdepartementet). Stora skillnader finns mellan departementen, fran inga
kvinnliga chefer i Arbetsmarknadsdepartementet till 46 % kvinnliga chefer i
Socialdepartementet. De vanligaste urvalsmetoderna &r anstéliningsintervju
och referenstagning. Endast i ett fatal fall utnyttjas extern expertis i rekryte-
ringsprocessen.

Rorlighet och avveckling

Sedan 1 januari 1988 tillampas i regeringskansliet i allménhet tidsbegrénsad
chefsplacering. Detta innebér att cheferna har tillsvidareférordnande i depar-
tementet med begransad placering om fem ar pa enheten. | tre departement
har man inte tillampat denna ordning. Antalet chefer i regeringskansliet var
i februari 1994 cirka 164 (exkl. UD och Forvaltningskontoret). 126 chefer
har under perioden 1988-1994 — eller ungeféar 20 per ar — lamnat ett chefs-
uppdrag for att ga vidare till:

nytt chefsuppdrag inom det egna departementet
chefsuppdrag inom annat departement
specialistfunktion inom regeringskansliet

oOvrig statsforvaltning

kommuner och landsting

internationellt uppdrag

privata néringsliv

ovrigt

[N

~
NP OOOOOW

12 har gatt i pension och 2 har avlidit.

De 164 chefstjanstemannen (exkl. UD och Forvaltningskontoret) har i ge-
nomsnitt varit anstallda cirka 12 ar i regeringskansliet. 38 % av chefstjans-
temannen har varit anstallda i 15 ar eller mer. Cirka en fjardedel har varit
anstallda i regeringskansliet i 20 ar eller mer. Departementsraden har i snitt
varit anstallda i 11,5 ar och expeditions- och réattschefer (likstallda) i 18 ar.
Négra motsvarande siffror for tidigare ar har inte kunnat erhallas fran rege-

5| Chef i regeringskansliet anges inte vilka de tre departementen é&r.



ringskansliet. Vissa andra uppgifter kan dock spegla utvecklingen av chefs-  1995/96:RR7

rérligheten inom regeringskansliet. Bilaga 4
Chefstjanstemannens alder har ékat betydligt, fran 46 &r 1983 till 50,5 ar

1994. Tiden som anstalld i eget departement var 8 &r bade 1983 och 1994.

Den interna rorligheten bland cheferna inom regeringskansliet har sannolikt

oOkat under senare ar.

Tabell 4.4 Anstallningstid som departementsrad ar 1984-1994

Ar Hogst 1 &r 8 ar eller mer
1984 34 % 2%

1985 31% 4%

1986 34 % 2%

1994 14 % 19 %

Kélla: Regeringskansliets forvaltningskontor

Av tabellen framgar att departementsrad som innehaft anstallning i hogst 1 ar
minskat drastiskt och att gruppen som innehaft anstallning i mer an 8 ar okat
kraftigt. | genomsnitt har departementsraden ar 1994 varit chefer i regerings-
kansliet cirka 5 ar. Medianaldern ar 4 ar som chef. Sedan ar 1984 har den
genomsnittliga anstallningstiden 6kat med cirka 1 ar. Medianldern har okat
med 2 ar.

Tabell 4.5 Antalet nyanstallda resp. entledigade chefer i regeringskansliet ar
1985-1994

1985 1994
Nyanstéllda 19 19,5
Entledigade 49 20

Kalla: Regeringskansliets forvaltningskontor

Chefsrorligheten har varierat mellan cirka 9 och 2 % under aren 1985-1994.
Samtliga departement efterstravar rorlighet i chefsgruppen. Generellt sett har
regeringskansliet haft en omséttning av chefer som departementen anser
motsvara behoven. Nagra departement har dock rorlighetsproblem av varie-
rande slag, for hog rorlighet, “fel” rorlighet eller i ndgra fall for 1ag omsatt-
ning. En krympande arbetsmarknad kan komma att skapa svarigheter framo-
ver att finna nya karriarvagar for chefer.

Ett problem ar det ringa flodet av chefer mellan departement, kommuner
och landsting samt privat néringsliv. Endast 3 respektive 4 av 126 chefer har
under den senaste 6-arsperioden limnat regeringskansliet for tjanst inom den
privata sektorn respektive kommuner/landsting. Ungefar lika fa rekryteras
frdn dessa sektorer till regeringskansliet (5 respektive 8 av 122 nyanstallda
chefer). De tidsbegransade chefsférordnandena har inte hittills ndmnvart
forandrat chefsrorligheten inom regeringskansliet.



En annat problem rér de oklara ansvars- och ledningsfrdgorna pa perso-
nalomradet inom departementen. Enligt Administrationen i kanslihuset, SOU
1992:112, kan exempelvis saval statssekreterare, expeditionschef, PBS-chef
eller administrativ chef, enhetschef och personalchef/personalhandldggare
vara inkopplade i samma personalfrédga. Den oklara ansvarsférdelningen
innebdr inte bara att frdgorna kan ta lang tid, utan ocksa att det finns risk for
att vissa fragor inte hanteras alls eller hanteras forst efter lang eftersldpning.
Ytterst har statssekreteraren bade planerings- och personalansvar inom de-
partementen. Denne skall ocks& fora utvecklingssamtal med béde departe-
mentets chefer och myndigheternas hégsta chefer. Det stélls darmed stora
krav pa ledaregenskaper hos statssekreterarna. Dock tillsatts dessa for néarva-
rande framst pé politiska meriter. Det finns darfor behov av att betona fram-
for allt statssekreterarnas ledarformaga mer &n idag.

4.5 Atgérder som féreslagits i utredningar och intervjuer

Nagra av de atgarder som framforts i angivna utredningar och revisorernas
intervjuer kan vara av intresse att begrunda.

Manga av de personer som intervjuats inom regeringskansliet ser som tidi-
gare namnts bristen pa rorlighet som ett av de stora problemen. Enligt dem
bor man efterstrava en nagot snabbare genomstrémning i kanslihuset. Nuva-
rande system for utbytestjdnstgéring gentemot andra arbetsmarknadssektorer
— byggt pa 6vergripande avtal — har inte fungerat sarskilt bra. Enligt vissa
intervjuade bor detta system ses 6ver och byggas ut. Vidare framhaller nagra
intervjuade mojligheterna att inrétta ett jobcenter (eller liknande funktion)
inom kansliet efter forebild av motsvarande center i ASEA, dit de anstéllda
kan g och diskutera sina karriarmojligheter och individuella utveck-
lingsplaner.

Rapporten fran Arbetstagarkonsult AB framhaller att behovet av en rad yr-
keskompetenser som t.ex. kontrollers, specialister pa EG-juridik, utvarderare,
resultatanalytiker, myndighetsmanagers implementerare, upphandlare etc.
troligtvis kommer att oka pa bekostnad av s.k. omradessakkunniga. En mer
langsiktig rekryteringsstrategi med sikte pad att héja kompetensen i ovan
angivna avseenden forordas darfor av de fackliga organisationerna i rege-
ringskansliet.

Regeringskansliets internutredning konstaterar att personalforsorjningsfra-
gan behdver analyseras inom hela regeringskansliet. Inom flera departement
saknas enligt rapporten en strategi for personalforsorjning — det géller t.ex.
personalutveckling/utbildning, vérdering av kompetensnivan hos chefer och
medarbetare, systematiska utvecklingsprogram, &vergripande policy for
personalplanering/forsdrjning och urvalskriterier vid nyanstéllning som ger
grund for att kunna behalla och utveckla personal. Utredningen kommer med
en rad forslag. Bl.a. foreslas en modell for personalforsorjning, framtagning
av kravprofiler for regeringskansliets kompetensbehov och forbéattrade per-
sonalekonomiska bokslut inom departementen.

Enligt flera av utredningarna bor man ocksa inom regeringskansliet Gver-
vdga om inte kompetensutvecklingen bor ges en storre tyngd status- och
resursmassigt och utvecklingssamtal mer regelmassigt stodjas av individuella
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utvecklingsplaner. Avvecklingsfrdgorna kan ocksd behova ges en storre
tyngd och mer stdd. En strategi for personalforsérjningen bor faststéllas och
de professionella kunskaperna om personalfragor bor forbattras. Aven sjilva
organisationen av departementen har diskuterats, bl.a. behovet av ytterligare
chefstjanster for ekonomer. Den nya modellen for resultatstyrning forutsétter
stor ekonomisk kompetens inom departementen.

4.6 Revisorernas dvervaganden

Regeringskansliets uppbyggnad gér tillbaka till férhallanden som radde for
mer an 30 &r sedan. Arbetsuppgifterna har forandrats avsevért sedan dess.
Dagens forhéllanden stéller krav pd regeringskansliets personal att kunna
styra och félja upp myndigheterna, féra en konstruktiv dialog med dem,
analysera arsredovisningar och dra slutsatser darav samt kunna hantera nat-
ionella och internationella regelverk.

Enligt de intervjuer vi gjort kvarstar den bild som beskrivits i tidigare ut-
redningar. Problemen tycks vara desamma. Forandringsarbetet gar langsamt.
Det finns uppenbart en risk att nuvarande laga prioritering av regeringskan-
sliets utveckling konserverar ett satt att arbeta som inte svarar mot dagens
krav pa en professionell och genomténkt styrning av férvaltningen.

En del av I6sningen pa dessa problem torde finnas inom rekryteringspoliti-
ken. Man kan frdga sig om regeringskansliet i samma omfattning som for
nérvarande skall fortsatta att rekrytera yngre handlédggare utan mer omfat-
tande kunskaper om de myndigheter de skall arbeta med. Har en ung och
oerfaren akademiker formagan att analysera och kritiskt granska stora myn-
digheters verksamheter och “matcha” deras stabers beskrivningar av verk-
samhet, resursbehov och resultat? Behdvs det inte snarare erfarna analytiker
med stor arbetslivserfarenhet samt med bakgrund i myndigheternas arbete
och t.ex. forskning om det omrade som berérs av myndigheternas verksam-
het? Ett faktum &r att myndigheterna inte alltfor séllan upplever att man i
regeringskansliet inte har de kunskaper som behdvs for att fora en strategisk
diskussion om och utvérdering av dess verksamhet.

Det allmanna personalpolitiska policyarbetet bér utvecklas. De fragor som
bor dvervagas narmare &r vilken inriktning rekryteringspolitiken i regerings-
kansliet skall ha, kompetensutveckling samt atgarder for okad rorlighet.
Personalfragorna behdver dessutom ges en storre organisatorisk tyngd i
regeringskansliet.

Ansvarsférdelningen rérande personalfragor behéver aven klarlaggas i de-
partementen. Slutligen bor statssekreterarnas och regeringskansliets dvriga
chefers ledarférméaga betonas mer an idag vid rekrytering och utbildning.

5 Regeringens chefspolitik

Vederbdrande maste ha kunskap om det sakomrade som det galler. Han
maste ocksa ha kompetens att leda och férdela arbetet inom en stor organi-
sation. Det krévs ocksé en betydande forméga att kommunicera med allmén-
heten och massmedia. Till det kommer att en verkschef maste ha en god
formaga att samarbeta med berérda departement. Det ar ocksa en fordel om
verkschefen har erfarenhet fran svenskt utredningsvésende.
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(Carl Bildts interpellationssvar i riksdagen till Harriet
Colliander sommaren 1993 ang. kraven som kan stél-
las pa en myndighetschef)

5.1 Huvuddragen i chefspolitiken

Stora krav stalls numera pa vara myndighetschefer. Det mest grundlaggande
kravet hanger samman med att forvaltningen skall tjdna som ett effektivt
instrument for forverkligandet av regeringens och riksdagens intentioner. Har
har myndighetschefen en central roll, beldgen i knutpunkten mellan politik
och forvaltning. Via denne formedlas &ven kunskaper och signaler till den
politiska nivan.

Myndighetschefens strategiska roll har under senare ar accentuerats ytterli-
gare genom att ansvaret for myndighetens interna angeldgenheter, t.ex. léne-
och personalpolitik, i stor utstrackning delegerats till myndigheterna. Ocksa
enradighetsmodellens utbredning har bidragit till utvecklingen. Nar myndig-
heterna slapptes mer fria var myndighetschefen det styrinstrument regeringen
beholl i sin hand. Avsikten var dock inte att ge myndigheterna storre frihet i
forhallande till sin uppgift. Tvartom fanns det samtidigt med avreglerings-
och delegeringsstravandena en ambition att ¢ka styrbarheten. Stora och ge-
nomgripande forandringsplaner skulle genomféras och nya instrument be-
hovdes for detta andamal.

Politiken gentemot myndighetscheferna fick darmed storre betydelse. Ett
antal for chefspolitiken viktiga faktorer identifierades. For det forsta betona-
des vikten av att hitta ratt man eller kvinna till ratt plats, eller mer precist, till
ratt fas i myndighetens utveckling. Rekryteringsforfarandet skulle grundas pa
preciserade krav, ett brett sokforfarande och ett kvalificerat urvalsarbete.
Rekryteringen skulle utnyttjas for att styra och férandra en myndighet. Detta
innebar inte bara att de rekryteringstillfallen som gavs i hogre utstrackning
skulle utnyttjas. Fler tillfallen att omprova chefskap skulle ocksd ges. En
okad rorlighet skulle stimulera och utveckla bade cheferna och myndig-
heterna.

For det andra skulle ©6kade informella kontakter mellan rege-
ring/departement och myndighetschef komplettera den mer formella styr-
ningen och samtidigt ge trygghet for myndighetschefen. Slutligen fanns
ambitioner att ge den befintliga chefen s goda forutsattningar som mojligt
genom god introduktion, utbildning och andra utvecklingsméjligheter.

Fortfarande framhalls dessa riktlinjer som grunden for den chefspolitik
som idag bedrivs. Hur har den lyckats? Vilken relevans har den idag? Hur
kan den utvecklas?

5.2 Vem ar chefen? Vem bor chefen vara?

De statliga myndigheterna varierar i storlek fran ett par anstéllda till manga
tusen. De bedriver mycket olika verksamheter som i hdg utstrackning kan
vara beroende av efterfrigan pa deras tjanster eller dar huvuduppgiften kan
vara ren myndighetsutévning. Vissa myndigheter bedriver verksamhet dar
specialistkompetens och expertkunskap spelar en framtradande roll, andra
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sysslar med fragor av mer generell natur. Négra expanderar och andra,
manga fler, tvingas skara ner verksamheten.

Vilken sorts chefer skall rekryteras till dessa myndigheter? Det finns inte
ett svar pa den fragan, vilket for 6vrigt ocksd avspeglas i idén med okad
rorlighet for att kunna anpassa chefskap till myndighet. Det &r inte heller helt
latt att sammanfatta de drag som sérskiljer det offentliga chefskapet fran
chefskap i den privata sektorn. Ett affarsverk kan ha fler drag gemensamma
med privat ndringsverksamhet &n med vissa myndigheter, liksom en informa-
tions- och péverkansmyndighet kan ha mycket gemensamt med t.ex. en in-
tresseorganisation.

Négot av generell karaktar kan dock ségas om det offentliga chefskapet. P&
ett mycket abstrakt plan kan man saga att forvaltningen skall realisera tvéa
varden: effektivitet och legitimitet. En effektiv myndighetschef ar idealt en
chef som utfor sitt uppdrag pa basta méjliga satt. Myndighetschefen skall
kunna ta emot, férstd och vilja effektuera de politiska styrsignalerna. For att
axla detta ansvar behéver chefen en formaga att leda. Att leda innebar att f&
organisationen att folja ledaren mot ett visst mal. Detta inkluderar férméga
att entusiasmera saval som att motivera och visa sina medarbetare vagen mot
malet. Administrativ formaga och framfér allt god sakkunskap pa myndig-
hetens verksamhetsomrade &r egenskaper som traditionellt tillmatts stor
betydelse, och givetvis paverkar de chefens formaga att leda myndigheten
mot de uppsatta malen. Att dessa inte ar tillrackliga om chefen inte dessutom
har ledaregenskaper, har under senare ar betonats av statsmakterna. Betydel-
sen av att rekrytera experter till ett Amnesomrade har tonats ned till formén
for ledare med sjélva chefskapet som mest framtrddande kvalifikation.

Ofta innebéar uppgiften att myndighetschefen sjélv konfronteras med "verk-
ligheten” i form av allménhet, massmedia, naringsliv och internationella
organ. Ambassaddrs- och symbolfunktionen maste ocksa laggas till de upp-
gifter som myndighetschefen bor behérska.

Forutom effektivitet dr legitimitet ett centralt varde att sékra vid tillsattning
av chefer. Legitimitet® & emellertid inte ett entydigt begrepp. A ena sidan
kan en chefs legitimitet uppfattas som ett resultat av huruvida tillsattningen
sker pd ett lagenligt faststillt satt. A andra sidan kan legitimiteten kopplas till
vissa egenskaper (Rothstein 1991, Lundquist 1992). Betraffande tillsatt-
ningsprocessen dr den mest grundldggande legitimitetsgrunden att cheferna
utndmnts av en regering vilken atnjuter fortroende fran de folkvalda repre-
sentanterna i riksdagen, och att tillsattningen sker i enlighet med de riktlinjer
som riksdagen har beslutat.

Legitimitet ur den andra synvinkeln uppstar om cheferna uppvisar de
egenskaper som samhallet anser vara onskvarda. Samhallets syn pa vad som
ar "rétt" egenskaper kan dock éndras, och forandringen av tillsattningspro-

6 Enligt Weber betyder legitimitet att goda skal talar for att erkanna det med en viss
ordning férbundna anspraket sdsom ratt och riktigt. Enligt Weber kan en regims
legitimitet matas efter i vad man de som lyder under denna maktutévning tror pa dess
rattmétighet. Harvid ror det sig om “tron pa att strukturer, forfaringssitt, handlingar,
beslut, politiskt liv, tjinstemén eller politiska ledare i en stat besitter hederlighetens,
det moraliskat godas kvalitet och i kraft av denna kvalitet vinner erkdnnande.”
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cesserna kan slapa efter. Det kan dessutom vara svart vid tillsattningar att
beakta flera olika egenskaper hos en myndighetschef samtidigt. En situation
kan darfor mycket val uppsta dar en legitim process resulterar i ett urval av
chefer vars trovérdighet sviktar.

5.3 Resultat av revisorernas undersokningar

For att belysa den chefspolitik som regeringen bedrivit har en enk&tunder-
sokning av myndighetschefer och en studie av myndighetschefers karriarva-
gar genomférts. Ytterligare nagra statistiska sammanstaliningar har gjorts pé
grundval av uppgifter i Statskalendern och uppgifter som erhallits fran Fi-
nansdepartementets personalpolitiska enhet. Viss information har ockséa
inhdmtats genom intervjuer med departementstjdnsteman.

Chefskollektivet

Riksdagen har uttalat att verkschefer bor rekryteras frén olika typer av verk-
samheter bade inom och utom statsférvaltningen. Andelen rekryterade fran
det egna departementsomradet boér minska och kvinnorepresentationen ka.
Andelen rekryterade fran politisk verksamhet, statlig verksamhet och privat
sektor har dock inte dndrat sig namnvart under de senaste fem &ren. Det-
samma galler andelen rekryterade frdn det egna departementsomradet som
fortfarande ligger runt 60 %. Bland dem som rekryterats fran statlig tjanst har
det stora flertalet tillbringat de senaste decennierna i statlig och kommunal
tjanst. Ett relativt stort antal av dem som rekryteras har inte tidigare erfa-
renhet av ledarskap i myndighet (p& avdelningschefsniva eller hogre) eller pa
motsvarande nivé i annan verksamhet.

En studie av myndighetschefernas karriarvégar visar dock att det inom stat-
lig och kommunal sektor inte finns nagra entydiga karriarvagar. Cheferna har
skiftande erfarenheter fran olika typer av offentlig verksamhet. Undersok-
ningen tyder pad att ambitionen att forandra chefskollektivet har misslyckats
med avseende pa flera uppsatta mal. De i viss grad sammanvavda karridrva-
garna inom statlig och kommunal sektor tyder dock pa att rekryteringsbasen
inte &r alltfor snav.

Kvinnorepresentationen bland landets myndighetschefer har okat sakta
men sékert under en tio&rsperiod till ungefar en femtedel. Okningen har dock
mattats av de allra senaste aren. Den av regeringen annonserade forandringen
i detta avseende har sdledes en uppgift att fylla da lika representation av
kvinnor och méan fortfarande &r ett mycket avlagset mal.

Rekryteringsprocessen
Principiella utgdngspunkter

Rekryteringsprocessen skall sékerstélla att de basta mojliga kandidaterna
valjs ut, badde med avseende pd mer generella kriterier som ledaregenskaper
och egenskaper som kravs utifran de enskilda myndigheternas specifika situ-
ation.
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Ett rekryteringsforfarande kan vara mer eller mindre dppet, mer eller mindre
formaliserat, och naturligtvis mer eller mindre grundligt. Det kan i hdgre
eller lagre grad skotas av professionella rekryterare, departementstjansteman
eller av den politiska nivan.

En ambition att styra genom rekrytering stéller givetvis hdga krav inte bara
pa att en analys skall goras, utan ocksd pa analysens grundlighet. For att
denna verkligen skall kunna fungera som en utgangspunkt vid rekryteringen
ar det rimligt att ett skriftligt dokument upprattas dar kraven pa chefen spe-
cificeras med viss systematik. Riktlinjer for hur detta skulle kunna ga till fo-
reslogs fran personalpolitiska enheten pa Civildepartementet (numera Fi-
nansdepartementet) redan 1989. I forslaget struktureras analysen utifran bak-
grundsfakta, fran vilka slutsatser om de krav som skall stallas p& chefen kan
dras:

1. Bakgrundsfakta
*  verkets uppgifter enligt instruktion
* viktiga handelser under och sarskilda krav under de narmaste ren

* nyckeluppgifter i den interna ledningen (fragor om verksamhet, organi-
sation, personal, direktion, styrelse etc.)

* nyckeluppgifter i kontakterna utat (massmediarepresentation, internation-
ella kontakter, sidomyndigheter m.m.)

* nyckeluppgifter i kontakterna uppat (med departement, utskott etc.)

2. Kravbeskrivning

*  teoretisk kunskap; nivakrav

* praktisk kunskap i form av erfarenheter
*  personliga egenskaper

* sdrskilda 6vriga krav

Detta motsvarar i allt vasentligt de riktlinjer for rekrytering som for nérva-
rande tillampas av Finansdepartementet. Sokforfarandet vid tillsattningar av
verkschefer kan enligt Verksledningskommitténs betdnkande (SOU 1985:40)
ga till pa tva satt: ett mer intuitivt dar det antas finnas en begransad krets
mojliga kandidater 6ver vilka det ar mojligt att halla viss 6verblick. Sjélva
sokforfarandet behdver d inte formaliseras i s stor utstrackning. En lamplig
kandidat kan mer intuitivt kopplas till ett uppdrag. Den motsatta situationen
&r att kandidater kan finnas i en bredare krets och att ett visst metodiskt s6-
kande &r av godo.

Oppenheten i sokprocessen har ocksé diskuterats i Verksledningskommit-
téns betankande. Oppenheten kan hir syfta pa flera olika saker. For det forsta
kan det ges mojligheter for olika kandidater att anmala sitt intresse for en
tjanst. FOr det andra kan kandidatlistan vara offentlig. For det tredje kan de
urvalskriterier och metoder som tilldmpas redovisas 6ppet. For det fjarde kan
bedémningen av de enskilda kandidaterna utifran dessa urvalskriterier re-
dovisas.
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Olika skal talar for och emot dppenhet. A ena sidan ar mesta méjliga "ge-
nomskinlighet" i regeringens handhavande av vara gemensamma angelagen-
heter av godo. Insyn i delar av s6kprocessen kan vara en hjalp att bedéma
och forbattra chefspolitikens utfall. Ett motargument har framforts. En 6ppen
beddmning av kvalifikationer i de enskilda fallen kan avskracka potentiella
kandidater.

Den existerande modellen

Riksdagen har upprepade ganger gjort uttalanden om rekryteringsprocessen.
Innebérden har varit att kvaliteten pa regeringens beslutsunderlag i fraga om
kravanalyser och sokprofiler maste vara god. En allsidig kompetensbeskriv-
ning grundad pd verksamhetens krav och statsmaktens intentioner rérande
den framtida inriktningen bor gdras vid rekrytering. Rekryteringsbasen skall
ocksa breddas och utnamningar goras i god tid innan tillsattningen. I budget-
propositionen 1993/94 stér att arbetet med professionell rekrytering skall
intensifieras.

Hur rekryteringen mer konkret tanks ga till framgar bl.a. av ett interpellat-
ionssvar fran Carl Bildt till Harriet Colliander sommaren 19937, proposition
1993/94:100 bilaga 8, broschyren Statligt ledarskap fran Finansdepartemen-
tet samt av den nya regeringens chefsprogram Myndighetschefer, fran febru-
ari 1995.

En beskrivning av de krav som stalls pa den tilltankta chefen, liksom en
kandidatlista, utarbetas p& fackdepartementet i samrdd med Finansdeparte-
mentets personalpolitiska enhet. | Finansdepartementet finns en ambition att
ha en dverblick 6ver potentiella kandidater. Ocksa beredningen sker gemen-
samt. Enligt det senaste chefsprogrammet har fackdepartementet det slutliga
ansvaret att foresla en kandidat. Utgangspunkten i dokumenten &r att rekryte-
ringen skall ske metodiskt och professionellt. "Detta &r sjalvfallet, i god
svensk anda, en mycket grundlig process med ett brett sokforfarande och
grundlig referenstagning” (Carl Bildt i ovan ndmnda interpellationssvar).

Resultat om rekryteringsprocessen

Intervjuer med tjansteman i departementen visar pa stora skillnader nar det
géller hur rekryteringen av verkschefer gar till inom olika departement. Vissa
uppréttar regelméssigt kravspecifikationer och kandidatlistor, andra inte alls.
I de forstnd&mnda fallen ar departementets tjansteman i hogre grad inblan-
dade. Konsulter i form av professionella rekryterare anvénds i mycket liten
utstrackning. Narmare information om processen har varit svar att fa, varfor
den knappast kan betraktas som sérskilt dppen. Ungefér en fjérdedel av
myndighetscheferna hade hosten 1994 rekryterats fran organisationskommit-
téer vid nybildningar och omorganisationer. Det finns saledes skal att rikta
uppmarksamheten ocksa mot riggningen” av dessa kommittéer nir rekryte-
ring diskuteras.

"Riksdagens protokoll 1992/93:123, 1 §
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Rorlighet och avveckling

Var granskning visar att inflodet av nya myndighetschefer har 6kat under den
senaste tiodrsperioden, liksom rorligheten bland cheferna i stort. De flesta
som omforordnas far ett tredrsforordnande i enlighet med riksdagens riktlin-
jer, och ett fatal ar inne pé sin tredje eller fjarde period. Att avgad med pens-
ion &r numera relativt ovanligt. Ett stort antal "férstaperiodare” finns i popu-
lationen. Dessa har i allmanhet forordnats pa sex ar. Den genomsnittliga
tiden man tjanstgjort som myndighetschef &r fyra och ett halvt ar. Ndrmare
40 % av dagens myndighetschefer har inte tjanstgjort mer an tva till tva och
ett halvt ar.

Ett ganska stort antal av dem som rekryterats har inte tidigare erfarenhet av
ledarskap i en storre organisation. En rérlighet grundad pa professionella
chefer som byter chefsuppdrag tycks alltsd inte ha realiserats i ngon stérre
omfattning.

Introduktion, utbildning och utveckling

Det &r viktigt att cheferna, nar de utsetts, far basta mojliga forutsattningar att
sétta sig in i den aktuella situationen i myndigheten och i detaljerna i upp-
draget rérande myndighetens framtid. Vidare behover ocksa den mest kom-
petenta av chefer fortbildning och utvecklingsméjligheter. Aven dessa omré-
den har uppmérksammats i chefspolitiken. Introduktion och utbildning hor
till de fragor for vilka Finansdepartementets personalpolitiska enhet har i
uppgift att utarbeta strategier. Finansdepartementet skall utgora ett stod for
fackdepartementen i dessa fragor men bedriver ocksa egen verksamhet i form
av introduktions- och temaseminarier.

Nagra resultat om introduktion

Finansdepartementet har med hjélp av kontaktpersoner i fackdepartementen
identifierat ett antal punkter som bér gas igenom med den blivande myndig-
hetschefen fore tilltrddet. Dessa kan uppdelas i fyra delar:

(1) uppdragets politiska dimension

(2) mer praktiska styrfragor/kontaktfragor

(3) utgangsléaget i myndigheten

(4) information rérande anstéllningsvillkor/-forhallanden

Né&ringsdepartementet och Socialdepartementet har intervjuats om sina intro-
duktionsrutiner. Dessa tva departement arbetar mycket olika; det ena uppger
att de rekommenderade rutinerna féljs i mycket hog grad, det andra att sa
sker i mycket liten utstrackning. Att riktlinjerna inte tillampas motiveras med
att de &r just rekommendationer och att departementet upplever att de tilltra-
dande myndighetscheferna ar personer vilka har férméaga att sjalva begara
den information och introduktion som de eventuellt behdver. Departementets
framsta uppgift ar att se till att en kontakt upprattas mellan berérd sakenhet
pad departementet och verkschefen. Man menar ocksé att Finansdepar-
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tementets introduktionsseminarier fyller &tminstone delar av det behov av
introduktion som finns.

Om 6vriga departements introduktionsrutiner har vi inga uppgifter. Finans-
departementets arbete for att framja en mer enhetlig och padrivande intro-
duktionspolicy fran regeringskansliets sida tycks dock inte helt ha slagit ige-
nom. D4 riktlinjerna funnits sedan varen 1993 och de utarbetats med hjalp av
referenspersoner i departementen borde en hég uppslutning vara att véanta.

Myndighetschefernas syn pa introduktionen kan beskrivas med hjalp av
revisorernas enkit. Aven om de flesta myndighetschefer har fatt nagon form
av introduktion finns ett ganska stort missndje med innehallet. Det amne som
mest frekvent har avhandlats mellan uppdragsgivare och uppdragstagare ar
regeringens forvantningar pd myndighetens framtida verksamhet. Néastan
hélften av myndighetscheferna uppger dock att férvantningarna pa myndig-
heten inte redovisades, i varje fall inte i tillfredsstallande utstrackning. End-
ast 40 % uppger att de &r ndjda med den redovisning som gjordes. Myndig-
hetens "nulage” tillnér ocksd de amnen som avhandlats ganska ofta. En
knapp fjardedel av myndighetscheferna anser att de behdvt mycket mer "nu-
lagesinformation”, och lika manga uppger att de behdévt ndgot mer. Knappt
40 % &r ndjda med omfattningen av den information de erhallit.

Enkatsvaren visar ocksd att s& manga som 40 % av myndighetscheferna
tycker att introduktionen varit mindre bra. | enkéten har myndighetscheferna
haft mojlighet att kommentera vad de har saknat. Denna mdjlighet har an-
vants av 13 personer. Manga av dessa skriver att de saknar uttryckta forvant-
ningar fran den politiska ledningen. For att tillfredsstalla myndig-
hetschefernas behov av att fa veta vad uppdraget kréver av dem, och behovet
av att frdn borjan vara val insatta i det aktuella laget i sin myndighet, synes
en rejal forandring krévas. Att i hogre utstrackning tillsammans med den
blivande myndighetschefen planera introduktionen utifran Finansdeparte-
mentets rekommendationer kunde mdjligen bidra till att introduktionen i
hogre utstrackning anpassades till myndighetschefernas behov. Sarskilt bor
stdd i introduktionsfasen ges till myndighetschefer som inte sedan tidigare &r
néra bekanta med myndighets- och departementsmiljéerna.

Nagra resultat om utbildning/utveckling

Enligt Arbetsgivarverkets chef tar det minst tva ar att lara sig verksamheten
hos en myndighet. Eftersom néstan 40 % av dagens verkschefer endast har
tjanstgjort i tva till tvd och ett halvt ar ar det forstdeligt att det finns stora
utbildningsbehov bland verkscheferna — som ocksa var enkat visar — och att
verkschefernas dnskemal om utbildning och kunskapsutveckling langt ifran
ar tillfredsstallt. Enkaten visar samtidigt att cheferna i hog utstrackning har
fatt tillfalle till kunskapsinhdmtning genom seminarier, utbildning eller ut-
vecklingssamtal.
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Tabell 5.1 Erhallen och énskad utbildning/kunskapsutveckling bland de
48 myndighetscheferna i revisorernas enkatundersékning

Kunskapsomraden: fatt onskar
Internt chefskap 30 9
EU/ internationalisering 20 13
Organisationsfragor 17 9
Ekonomi i offentlig sektor 15 10
Externt chefskap 14 13
Sakomradeskunskap 7 6
Ansvarsfordelning mellan  rege- 7 8

ring/departement och myndighet

Etik for den offentliga sektorn 3 8

Flera av de svarande namner att de deltagit i (och haft gladje av) de GD-
grupper som Finansdepartementet satt ihop, ndgon namner deras seminarier
for nya chefer och ytterligare ndgon att ett natverk for kvinnliga chefer star-
tats. Betraffande onskemal har flera av cheferna noterat ytterligare amnen
som de skulle behéva kunskaper i: krishantering, massmediehantering, eko-
nomi/finansiella fragor, svenska chefer i internationellt perspektiv, sprak,
koncerntdnkande, management/ledarskap, effektivare kunskapsformedling
for liten myndighet med stort ansvarsomréade, styrelsearbete, arbetsratt, all-
man information om regeringens ambitioner och prioriteringar. Alternativen
har forordats av en till tva svarande.

Enligt statistik fran Finansdepartementet deltog 20 personer i introdukt-
ionsseminarium under 1993 och 97 personer i ett temaseminarium om EG.
Sammanlagt 38 personer deltog under 1993/94 i sex utvecklingsgrupper, dar
verkschefer tillsammans med en konsult far méjlighet att traffas och disku-
tera frdgor av gemensamt intresse.

En tolkning av resultaten som framgar av tabell 5.1 &r att den utbildnings-,
seminarie- och utvecklingsverksamhet som bedrivs av regeringskansliet i hog
utstrackning har lyckats tacka en frdga som myndighetscheferna ar mycket
engagerade i, men att manga myndighetschefer inte haft mojlighet att delta
eller inte upplevt utbildningen som tillracklig.

Det &r inte sjalvklart att det behov av kunskapsinhdmtning som finns i
hogre utstrackning kan eller bor tillfredsstallas genom mer utbildning. | det
enskilda fallet bér detta givetvis diskuteras och klarlaggas redan vid intro-
duktionen av myndighetschefen samt fortsattningsvis vid behov i den 16-
pande dialogen med den politiska nivan. For behovet av att ventilera och
strukturerat diskutera ledarskapsfragor etc. torde de s.k. GD-grupperna och
andra natverk vara ovérderliga. Mojligen behdver denna typ av verksamhet
ett utokat stod. Vem som skall tillhandahélla en eventuell 6kning av regel-
ratta utbildningsinsatser ar en oppen fraga. En utokad utbildningsverksam-
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het, vare sig den upphandlas externt eller anordnas internt, torde medfora att
betydelsen av samordning accentueras.

Informella kontakter mellan regering/departement och myndighetschef

I fornyelsepolitiken har en aterkommande tanke varit att oka myndigheternas
styrbarhet. Regeringens ambitioner for myndigheten méste effektivt kunna
formedlas till och genomfdras av myndigheten.

En myndighets uppgifter finns fastslagna bl.a. i regleringsbrev, lagar och
forarbeten. Inom ramen for budgetprocessen gors ytterligare preciseringar.
Budgetprocessen, liksom styrningen i ett vidare perspektiv, bygger pa att en
dialog férs mellan myndighet och departement om de resultat som myndig-
heten uppnér och skall uppna samt om vilka medel som myndigheten beho-
ver for den fortsatta verksamheten.

Lagar och regleringsbrev & med nddvandighet trubbiga och enkelriktade
styrinstrument. Personliga samtal mellan myndighetschef och rege-
ring/departement, samt resultatgenomgangar, kan atminstone delvis fylla
behovet av mer flexibla styrinstrument. De ger ocksa feedback till regering
och departement.

Resultatgenomgéngar ar overforing av handfast information om vad myn-
digheten presterat, respektive skall prestera, och har en given roll i budget-
processen. Ett personligt samtal kan givetvis ocksd avhandla dessa fragor,
men har kanske sitt framsta varde som forum for formedling av och diskuss-
ion om svérigheter, majligheter och visioner. Det personliga samtalets inof-
ficiella karaktar kan ge mojlighet till en mer forutséttningslos diskussion fri
fran det officiella samtalets politiska Iasningar, prestige och bestamda roll-
fordelning.

Personliga samtal mellan departement och myndighetschefer har i uttalan-
den fran riksdag och regering ansetts vara ett viktigt komplement till den mer
formella styrningen. Det kan dock finnas situationer dér omfattande infor-
mell styrning & mindre lamplig, exempelvis da sjalvstandighet fran rege-
ringen &r vasentlig for tilltron till myndigheten. Informell styrning far givet-
vis inte heller innebéra att mindre vikt 1&ggs vid de formella styrinstrumen-
ten.

Hittills har nyttan av de informella samtalen framst setts ur politikernas
perspektiv. Det &r dock uppenbart att det ocksa ur myndighetschefens syn-
vinkel kan finnas behov av att uppdraget preciseras, problematiseras och
konkretiseras i personliga samtal. Att fa del av de visioner och planer som
finns for myndigheten &r likaledes av stor vikt. Om myndighetschefen inte
har en tydlig bild av vad som forvantas av myndigheten och déarmed av ho-
nom eller henne, foreligger givetvis svarigheter att utféra ett bra arbete. I en
tid da chefsuppdraget i allt hogre grad fatt karaktaren av en tidsbegransad
prestation torde ocksa osakerhet infor uppdraget fa en mer personlig dimens-
ion. En "feltolkning" av innebdrden i uppdraget kan fa mérkbara kon-
sekvenser.
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Kort om resultaten angdende de informella kontakterna

I vilken grad forekommer da personliga samtal och vad avhandlas i dessa? |
vilken grad férmedlas feedback till den politiska nivan, och i vilken utstrack-
ning tillfredsstalls myndigheternas behov av ett tydligt uppdrag? P& samtliga
dessa punkter finns stora brister enligt revisorernas enkat. Endast en tredjedel
av myndighetscheferna uppger att personliga samtal férekommer i tillrécklig
omfattning och att man &r nojd med innehallet i dessa samtal. Drygt 18 % av
myndighetscheferna uppger att de far aktiva signaler frn sina uppdragsgi-
vare. | de allra flesta fall styr uppdragsgivaren i stillet genom att reagera pa
fragor, forslag och planer fran myndighetschefen.

5.4 Revisorernas dvervaganden

En stérre dppenhet vid tillsattningen av myndighetschefer har efterlysts av
riksdag och regering. Riksdagsuttalandena pekar pa det 6nskvarda i en rekry-
teringsprocess grundad pa preciserade krav, ett brett sokforfarande och ett
kvalificerat urvalsarbete.

Det faktiska forfarandet nar man rekryterar myndighetschefer synes dock
an i dag innebdra ett slutet system. Av vdra intervjuer att déma hyser en del
inblandade uppenbarligen en tro om att det gar relativt latt att hitta ratt per-
son och att man i de flesta fall har tillrackligt manga kandidater tillgangliga.
De forordar ocksé ett mer intuitivt rekryteringsforfarande utan preciserade
kravspecifikationer. Vissa kritiker h&vdar rent av att det kan vara skadligt att
reglera och 6ppna rekryteringsprocessen pa ett mer systematiskt satt. De
hévdar att man da skulle f& farre tillgangliga kandidater, eftersom vissa kan-
didater inte vill ”skylta” 6ppet med sin ansdkan.

Revisorerna anser att det ar viktigt att utndmningsmakten fungerar effek-
tivt. De framsta medlen for att tillse detta &r en hog kvalitet i beredningsfor-
farandet samt mojligheter till insyn och efterkontroll.

Dock préglas rekryteringen av verkschefer inte i dag av en god framfor-
héllning. Ca 40 % av cheferna utndmndes inom en manad fran det att de fatt
erbjudande om chefsuppdraget. Néra en tredjedel av cheferna hade inte
heller fore tillsattningen diskuterat uppdraget i ett personligt samtal med
uppdragsgivaren.

Rekryteringsbakgrunden for myndighetschefer har inte patagligt forand-
rats. Fortfarande ar det relativt fa av myndighetscheferna som har narings-
livserfarenhet eller kommer fran kommuner och landsting. Ambitionen att
bredda rekryteringsbasen har alltsa inte resulterat i nagra markbara férand-
ringar sedan verksledningspropositionen presenterades ar 1987.

Bade introduktionen av myndighetschefer och den l6pande konkreti-
seringen och uppféljningen av uppdraget efter tilltrddet — t.ex. genom per-
sonliga samtal, resultatgenomgangar och aktiva signaler i Gvrigt fran upp-
dragsgivaren — uppvisar stora brister enligt var enkat. Andelen kvinnor bland
myndighetschefer har dock okat fran ca 13 % ar 1988 till 21 % ar 1994.

Myndighetschefernas behov av utbildning och kunskapsutveckling &r
ocksa langt ifran tillfredsstallt. Vem som skall tillhandahélla en eventuell
okning av regelratta uthildningsinsatser ar en 6ppen fraga. En utdkad utbild-
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ningsverksamhet, vare sig den upphandlas externt eller anordnas internt,
torde medfora att betydelsen av samordning accentueras.

6 Personalpolitiken hos myndigheterna

| detta avsnitt analyseras de statliga myndigheternas arbete med att utveckla
personalpolitiken i enlighet med riksdagens beslut fran ar 19858. Gransk-
ningen har dels inriktats pa utvecklingen av den statliga personalpolitiken
som helhet p& myndighetsniva och de villkor och forutsittningar som géller
for en sadan utveckling, dels pé& rorlighets- och forsérjningsfragor inom
myndigheterna. Vidare har granskningen omfattat det utvecklingsarbete som
bedrivs.

6.1 Tidigare studier

Den relativt begransade forskning som finns om personalutveckling i arbets-
livet har oftast haft en visiondr och normativ inriktning, inte en teoretisk och
empirisk (Ellstrom, 1994). Denna forskning har oftast avsett de privatagda
foretagen. Vid sidan om det utbildningsekonomiska perspektiv som human-
kapitalteorin utgor, saknas mer utvecklade modeller for att forklara saval
efterfrdgan p& personal som gjorda satsningar pa personalutveckling inom
foretag och myndigheter. Dock finns en omfattande organisationsteoretisk
litteratur om besluts- och planeringsprocesser samt strategiutveckling och
forandring i organisationer.

Den forskning som baseras pa forestallningar om organiserad verksamhet
som medvetet planerade medel (verktyg) for att forverkliga huvudmannens
intressen och mal dominerar. Enligt denna forskning &r det ledningens upp-
gift att genom centralt utformade strategier och program inrikta organisation-
ens verksamhet och resultat i enlighet med faststallda mal och intentioner.
Detta forutsatter ett system for planering, beslutsfattande och utvér-
dering/kontroll. Att astadkomma en forandring i organisationers verksamhet
handlar framst om ett kraftfullt beslutsfattande och en effektiv ad-
ministration.

Atgarder for personalutveckling bor grundas pa en medvetet utformad och
skriftligt formulerad personalpolitik eller strategi for personalutveckling,
som i sin tur bor utga fran verksamhetens Gvergripande mal eller verksam-
hetsidé. Beslut att satsa pa en viss form av personalutveckling bor grundas pa
en kalkyl dar okningen i produktivitet satts i relation till de kostnader i form
av 16n, produktionsbortfall etc. som &r forknippade med insatsen. Sjélva
genomforandet av ett beslut krdver en systematisk planering, som i sin tur
bygger pa analyser av verksamhetens kvalifikationskrav, personalens reella
och utnyttjade kompetens samt dérav harledda utvecklingsbehov. Genom-
forda atgarder bor darefter successivt utvarderas och revideras i ljuset av
uppnadda resultat.

8 AU 1984/85:6, rskr. 48 samt FiU 1984/85:35, rskr. 407 med anledning av regering-
ens prop. 1984/85:219 Om utveckling av den statliga personalpolitiken samt rege-
ringens skr. 1984/85:202 om den offentliga sektorns fornyelse.
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Under senare ar har en mer humanistiskt inriktad forskning vuxit fram,
med tonvikt p& en psykologisk, utvecklingsinriktad humanism. Denna forsk-
ning gar ofta under beteckningen “Human resource development (HRD)”
eller ”"human resource management (HRM)”. Enligt detta synsétt bor perso-
nalutveckling ses som en investering i organisationens manskliga resurser
och inte i férsta hand som en kostnad. Personalens behov av delaktighet och
sjélvforverkligande ar ocksé mycket viktigt for en langsiktigt effektiv verk-
samhet, liksom en Gppen och val fungerande kommunikation, samférstand
vad galler grundlaggande varderingar och mal, ett 6ppet och tillitsfullt or-
ganisationsklimat samt en utbredd férmaga till flexibilitet och problem-
16sning bland personalen (E.H. Schein, 1980).

Personalens kompetens édr den “kritiska resursen” for verksamheten, som
foljaktligen bor utvecklas och tillvaratas genom utbildning och andra utveck-
lingsatgarder. En stravan ar att skapa en larande organisation. Personalut-
bildningens inriktning och tonvikt bor laggas pé en processinriktad utbild-
ning, dvs. dar utbildning inriktas mot att utveckla ledarskap, kommunikation,
laganda eller en efterstrdvad organisationskultur samt insatser som skapar
positiva attityder, motivation och ett gott klimat (Alvesson och Berg, 1988).
Sadana insatser ses som en integrerad del av verksamheten och behoven av
utveckling eller andra insatser planeras bast genom informella processer som
t.ex. planeringssamtal. Inom den svenska forskningen om personalutveckling
har forutom begreppet humankapital, begreppet humanistiskt ledarskap an-
vants. Det sistnamnda utgar enligt Carlsson, A och Gunnarsson, P (1992)
fran

% Utveckling av manniskans till stor del outnyttjade formaga

»  Overgangen fran industri- till informationssamhalle, vilket innebér nya
levnadsvillkor och annorlunda synsétt

* Formaga att utveckla kunskaper

*  Att kunskapsutveckling satts framst av foretagens strategiska faktorer, da
det blir allt svérare att vinna konkurrensfordelar genom traditionella stra-
tegiska faktorer

% Att ledares formaga till helhetssyn blir allt viktigare

Detta synsétt speglar en viss optimism vad géller moéjligheten att integrera
individens behov och mal med organisationens. Andra forskare har framhal-
lit férekomsten av motsattningar och konflikter mellan olika parter och akt6-
rer i en organisation — t.ex. mellan arbetsgivare och arbetstagare — och det
faktum att olika akttrer/parter representerar olika intressen och ur dessa
intressen framsprungna ideologier. Verksamhetens inriktning, form och mal,
blir darmed ett resultat, inte av rationella beslutsprocesser baserade pa objek-
tiv information, utan av forhandlingar och kompromisser vilkas utgang be-
stams av interna maktforhallanden.

Av vissa forskare har foretagens satsningar pa personalutveckling betrak-
tats som symboliska arrangemang for att bade i och utanfor organisationen
visa upp en enighet kring de vérderingar som organisationen vill samman-
knippas med, i syfte att starka sin legitimitet. De satsningar som gors pa
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personalutveckling kan utifran detta perspektiv forvantas vara reaktiva, ad
hoc-betonade och relativt kortsiktigt motiverade, snarare &n ett resultat av en
medveten strategi fér personalutveckling.

Den formella och informella stélining en utbildnings- eller personalavdel-
ning kan komma att fd i en organisation har t.ex. framhavts av Nordhaug
(1987). | foretag och myndigheter med en stark sadan avdelning kan man,
allt annat lika, forvénta sig en storre satsning pa kompetensutveckling an i
organisationer som saknar en sédan avdelning, eller dar den har en svag
position.

Studier om statliga myndigheter

Fa studier om statlig personalutveckling har gjorts. Delar av omradet har
dock belysts i statliga utredningar samt i ett antal forsknings- och gransk-
ningsrapporter. Exempelvis har RRV i rapporten Kompetensférsorjning i ett
forandringsperspektiv studerat personalpolitiken i fyra myndigheter och
Statskontoret har i studien At lyckas i offentlig forvaltning” analyserat
varfor vissa myndigheter lyckas béttre n andra.

Den sistnamnda rapporten resulterade i att ndgra myndigheter blev utsedda
till ”Kronorna bland Verken”. Hos de utvalda myndigheterna fanns enligt
studien vissa gemensamma drag. Att fA med sig personalen angavs genom-
gdende av dessa myndigheters ledningar vara den viktigaste framgéngsfak-
torn. Man har vidare satsat stort p& den befintliga personalen. Utvecklingsar-
bete och utbildning av chefer och personal pagar kontinuerligt i de lyckade
myndigheterna. De fackliga organisationerna sags som en resurs, inte som en
motpart. Det allra mest utmdrkande for dessa organisationer, jamfort med
andra, var séledes att de har fort en mycket medveten personalpolitik. Aven i
en motsvarande kanadensisk studie visas att det mest sldende attributet hos
framgangsrika organisationer &r att de satsar helhjartat pa sin personalpolitik.

Man later sin personal utvecklas, utbildar dem, ger dem sjéalvfortroende och
handlingsfrihet. Genom alla verksamheter gar ett starkt engagemang. Man
engagerar sig for sin personal, for kunderna, for uppdragsgivaren, for organi-
sationen. Engagemang dr viktigare &n kontroll. Ledningen &r inte auktoritér.
Kommunikationen fungerar informellt mellan olika nivaer. Ledningen styr
inte genom tvéng utan genom att formedla en vision av den val fungerande
organisationen, genom att utforma mal och verksamhetsidé och missionera
for dessa och genom att fa personalen att stalla upp. Personalen styr sig
sjalva snarare an &r styrda utifran. En professionell diskussion fortgar oav-
brutet inom organisationen. Personalen tycker om utmaningar.

Aven en dansk studie De bedste i staten liksom Produktivitetsdelegationens
delstudie® av sex offentliga myndigheter kom fram till ett liknande resultat.
Personalutveckling i privatagda foretag

Aven bland personalansvariga inom foretagen har Human resource manage-
ment-synsattet alltmer vunnit terrang. Chefer och medarbetare betraktas inom
det privata naringslivet i dag allmént som utslagsgivande nyckelfaktorer néar

9 Arbetsorganisation och produktivitet, Expertrapport nr 5 till SOU 1991:82.
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det galler foretagens Gverlevnad. En nyexaminerad person fran hogskolan
maste i dag se fram emot ett livslangt larande som varje medarbetare méste
bedriva for att de sjdlva och foretagen skall kunna hévda sig i den ékande
konkurrensen. Av alla medarbetare krévs en 6ppenhet for férandringar, vilja
till nytinkande och férméaga att ta till sig ny kunskap. Darmed far per-
sonalpolitiken en strategisk betydelse. Ett konkret exempel p& hur detta kan
te sig i ett storféretag redovisas av Leif Ake Nilsson personaldirektor pé
Volvo (f.d. personaldirektér pA ABB och Tetra Pak) i en intervju i SACO-
tidningen Akademiker nr 4/94:

Personalchefen var forr en forsvarsspelare, nu &r han en anfallsspelare pa
topp, det vill sdga i ledningsfunktionen. Personalfunktionen innebér att man
blir padrivande gentemot medarbetare och chefer. Man ser till att medarbe-
tarna spelar en aktiv roll i sokandet efter kompetens. Det sker i nara samspel
med cheferna: medarbetarna méste tala om att ” det och det behdver jag ldra
mig for att kunna skota jobbet”. Sedan blir det chefernas jobb att tillhanda-
hélla resurser, tid, pengar, stod.

De ska ocksd vaga in faktorer som medarbetarnas forvantningar och var-
desystem, kommunikation som ledningsinstrument och chefer som arbetar i
en gammal ledningsstil (kontrollerande, dvervakande, initiativstrypande).

Under Leif Ake Nilssons tid som personaldirektor pA ABB Sverige hande
stora saker i anslutning till det s.k. T-50-programmet, som syftade till att hal-
vera alla ledtider i produktionen. | 25 ABB-bolag byttes personalchefer ut
som inte ansags passa in i de nya kraven. Till grund I1dg en ny led-
ningsfilosofi dar nagra saker var speciellt viktiga: att forstd den egna rollen,
befogenheterna, ta ansvar och utveckla kompetensen. Personalpolicyn utar-
betades av cirka 850 medarbetare och gjordes om varje ar under sex &r.

”Forverkligandet av personalpolicyn dr en strategisk fraga som vi alla ar
delaktiga i hette det i en Overgripande formulering. Det fortsatta arbetet
handlade bl.a. om att skapa ett personalchefsndtverk och olika ut-
vecklingsprojekt nar det géllde 16ner, arbetsmiljo, jamstalldhet. Skapandet av
alternativa karridrer: chefer, projektledare och specialister. Tydliga personal-
mal nar det gallde sjukfranvaro, rérlighet, job rotation, kompetensutveckling,
utbildning, rekrytering och mentorskap. For detta behdvs rejalt stod i ord och
handling fran de hogsta cheferna. Utan det star man sig slatt. Darfor sker en
noggrann och systematisk chefsplanering nar det géller de tva, tre hundra
viktigaste personerna.

6.2 Forutsattningar for utveckling av personalpolitiken

Riktlinjerna for den personalpolitik som riksdag och regering slagit fast ar
allmént hallna. 1 gallande policydokument skymtar dock béde ett rationalist-
iskt och humanistiskt synsatt. Fardriktningen for den statliga personalpoliti-
ken, som den foreslds i dessa dokument, &r séledes relativt klar. Daremot
berdrs séllan forutsattningar och incitament for att utveckla personalpolitiken
i denna riktning. Detta gors dock i flera av de studier som refererats ovan.
Enligt dessa studier ar bl.a. foljande forutsattningar och incitament viktiga
for personalansvariga att beakta.
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Personalen bedoms vara en strategisk fraga for verksledningen

De enskilda myndigheternas lednings- och arbetsgivarfunktion &r av strate-
gisk betydelse for forandringar i ovan angiven riktning. Avgorande ar darfor
att personalfragor upplevs av ledningen som strategiskt viktiga for verksam-
heten. Bedomer inte ledningen att personalfragor ar av strategisk betydelse
och ’personalen en resurs’ blir det svért att bedriva utvecklingsarbete pa
omradet.

Nedtecknade personalpolitiska program

En viktig forutséttning tycks vara att det finns en personalpolicy nedtecknad
och att den arbetas fram i samarbete med de anstéllda samt att den &r verk-
samhetsanknuten. Det &r ocksa viktigt att denna policy ar forankrad i led-
ningen. Policyn bor ocksa tacka in vasentliga omraden.

Incitament for personalutveckling

A och O ér dels ledningens helhjartade stod till personalen och villigheten att
standigt ta upp personalfragor till behandling, dels personalens incitament att
leva upp till riktlinjer om kompetensutveckling m.m.

Chefsutveckling m.m.

Cheferna ar givetvis en kritisk faktor som fordndringsagenter” i genomfo-
randet av personalpolitiska utvecklingsprojekt.

Kompetens i personalfragor

Kompetens i personalfragor ar ocksa centralt, liksom majligheter att avsatta
tid for kompetensutveckling. Férekomst av en sjélvstdndig personalfunktion
som har tid och resurser att utveckla personalpolitiken ar viktig.

Externt stod och utvecklingsmedel

Externt stod och projektmedel ar en forutsattning framfor allt foér mindre
myndigheter. Dock satsar lyckade myndigheter och féretag i genomsnitt inte
mycket mer pengar pa utvecklingsarbete an andra.

Forandringsklimat och utvecklingsarbete pa centrala omraden

Det &r viktigt med ett gott forandringsklimat hos myndigheterna och att
utvecklingsarbete bedrivs mer eller mindre kontinuerligt pa centrala omra-
den.

Personalférsorjning och rorlighet

Rekrytering av personal &r en stor investering och laser fardriktningen for
lang tid framdver. Utan en viss grundlaggande personalrérlighet finns ocksa
risk att verksamheten stagnerar och att impulser fran andra sektorer i sam-
héllet inte tas tillvara i tillrdcklig omfattning.
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Personalanalyser och personalpejlingar

Betydelsefullt i sammanhanget ar ocksa villigheten att ta reda pa hur perso-
nalen upplever sitt arbete och hur sambanden ser ut mellan t.ex. personalens
arbetsmiljo och verksamhetens organisation, kostnader och resultat.

I revisorernas granskning har saledes undersokts vilka forutsattningar och
resurser myndigheterna givits att utveckla personalpolitiken och hur langt
myndigheterna kommit i utvecklingen av personalpolitiken. For att belysa
detta har — vid sidan om intervjuer — tva enkdter utformats. Den forsta enka-
ten skickades till 102 verkschefer och avsag fragor om bl.a. utvecklingen av
personalpolitiken inom den egna myndigheten och vilka forutsattningar
myndigheten givits att utveckla denna politik. Imu-testologen AB har ansva-
rat for denna undersokning.

En andra enkat inneh6ll vissa fragor kring rekrytering och personalrérlig-
het och har skickats till samtliga personalchefer vid myndigheter med flera
an 25 anstéllda inom fem departementsomraden. Med 15 personalchefer vid
tre av de fem departementsomradena — de fem storsta myndigheterna inom
varje departementsomrade — har en férdjupad enkét om personalpolitiken
genomforts.

6.3 Personalpolitiska resultat — enkater, intervjuer
Ar personalpolitik en strategisk fraga for ledningen?

Var granskning visar att regeringen i dag i stort sett har 6verlatit till myn-
digheterna att enskilt och i samverkan utforma arbetsgivar- och personalpo-
litiken efter egna behov. Myndigheterna har numera ett totalansvar for verk-
samheten och alla dess kostnader. Det decentraliserade arbetsgivaransvaret
har medfort att statliga regelsystem och dylikt i allt mindre utstrackning utgor
yttre begrénsningar for myndigheternas majligheter att agera. Myndigheterna
har ett stort eget handlingsutrymme pa det personalpolitiska omradet.

Flertalet av de tillfragade personalcheferna understryker att personalpoliti-
ken i dag ar en strategisk fraga for ledningen. Mer &n halften av personalche-
ferna bedomer att personalfragor oreserverat ar en strategisk fraga for led-
ningen och drygt en tredjedel anser att personalfragorna i stort sett eller i all-
manhet &r en strategisk ledningsfrdga — med vissa reservationer. En av tretton
anser inte att personalpolitiken &r en strategisk fraga for ledningen. Vid fyra
av fem myndigheter finns sarskilt ansvariga personalchefer och ungefar half-
ten av dessa sitter med i ledningsgruppen.

Personalpolitiska program _

Flertalet myndigheter har utvecklat personalpolitiska dokument, antingen av
Overgripande karaktér eller i form av flera mindre dokument. Ungefar var
femte myndighet har inte en nedskriven personalpolicy. Bland dessa finns
flera mindre myndigheter. De flesta policydokument har beslutats av verks-
chef. Det framgdr inte av svaren fran enkaten om besluten féregatts av in-
formation eller forhandlingar med de lokala arbetstagarforetrddarna. Man
kan dock forutsétta att sa har skett. Hos var femte myndighet har dess sty-
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relse respektive administrative chef eller motsvarande tagit beslut om ett
policydokument.

De flesta av myndigheterna i var studie tacker in de fyra delomradena per-
sonal- och kompetensforsorjning (89 %), jamstalldhet (81 %), arbetsmiljo
(81 %) samt I6nefragor (76 %). For delomradena chefsforsorjning och med-
bestammandefragor ar tackningen ndgot mindre. Tva av tre myndighetsche-
fer uppger att det pagar ndgon form av utveckling av policydokument.

Personalpolitisk kompetens

7 av 10 myndighetschefer i var studie bedémer att kompetens och forutsatt-
ningar for utvecklingsarbete pa det personalpolitiska omradet finns inom den
egna myndigheten. Av den dryga fjardedel av myndighetscheferna som be-
domer att kompetensen inte &r tillrécklig, finns flera inom Kommunikations-
och Miljodepartementens omréden. Nagra av dessa & mindre myndigheter
med férre &n 25 anstéllda.

Motsvarande frdga har ocksa stallts till personalcheferna vid 15 myndig-
heter. Av dessa personalchefer anser ndgot mindre an halften att det finns
tillrackligt med kompetens och resurser inom det personalpolitiska omradet.
Resterande svarar att ”i stort sett” tillrdckligt med resurser finns eller anger
brister nar det galler ndgot av delomradena personal, pengar, tid eller led-
ningsstod.

Incitament och motivationsstruktur

Atgarder for att férandra attityder hos chefer och personal &r centrala i ett
forandringsarbete. Vara iakttagelser fran myndighetsstudien utgor en prov-
karta pa olika satt att stimulera chefer och personal till att medverka i ut-
vecklingen av kompetens, men visar samtidigt att detta ar bade svart och
tidskrdvande.

Medel for personalutveckling

Den externa finansieringen av utvecklingsarbetet hos de studerade myndig-
heterna har uppgatt till cirka 60 miljoner kronor per ar. Antalet stodkallor i
form av utvecklingsfonder och stédmyndigheter &r flera. Atta mdjliga exter-
na finansieringskéllor namngavs, vilka utnyttjats av 83 myndigheter under
den senaste tredrsperioden. Endast fyra mindre myndigheter har inte erhallit
externa medel. En oversikt av erhdlina externa medel och egna utveck-
lingsinsatser under tredrsperioden 1991-1993 visar att de tre dominerande
externa finansieringskéllorna &r av Arbetsgivarverket (AgV) och de centrala
arbetstagarparterna som avsatt I16nemedel ur ramavtalet (s.k. Rals-avtalet)
framfor allt for kompetensutveckling, utvecklingsmedel fran Statens fornyel-
sefond samt fran Arbetslivsfonden.

Sammantaget avsattes under aren 1990-1993 ungefar 2000 kronor per an-
stalld och ar for personalpolitiskt utvecklingsarbete i projektform. Cirka 40
% av denna summa har finansierats externt via s.k. Rals-medel, Fornyelse-
fonden etc. Utvecklingsmedlen utgér totalt ca 150 miljoner kronor/ar eller
under 1 % av myndigheternas totala anslag. Denna summa inkluderar inte
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bara uthildning, utan all typ av utvecklingsarbete. Det kan t.ex. ocksa galla
att ta fram ett personalpolitiskt dokument om jamstélldhet och arbetsmil-
jofragor. Manga myndigheter har dock inte raknat med franvarokostnader for
utbildning m.m.

Inriktning pa utvecklingsarbetet

Myndigheternas prioriterade utvecklingsomréden anges vara kompetensut-
veckling i form av datorhantering och chefs- och ledningsutveckl-
ing/managementfragor.

Av 15 tillfrdgade myndigheter anger cirka halften att man har eller avser
att infora utbildningsplanering i verksamheten. Sedan ar 1987 publicerar
SCB statistik om personalutbildning. Fram till ar 1992 okade andelen sys-
selsatta inom staten till 40 % som erhdllit sédan utbildning. Ar 1993 mins-
kade denna andel nagot. Jamfort med den privata sektorn har den statliga
sektorn uppratthallit en hog grad av personalutbildning.

Chefsforsorjning, chefsrorlighet

Cirka halften av myndighetscheferna anser att chefsrorligheten ar otillfreds-
stallande. Uppgifterna om chefsrorligheten visar ocksd pa ett intressant
monster. De flesta chefstjanster har tidsbegransade férordnanden, men om-
forordnanden ar mycket vanliga. Dessutom ar internrekrytering av chefer
utbredd. Trots detta monster har halften av de tillfragade myndighetscheferna
beddmt chefsrorligheten hos den egna myndigheten som tillfredsstéllande.
Bland personalcheferna &r andelen som &r missndjd med chefsrérligheten 64
%. Drygt hélften &r missndjda med rorligheten bland handlaggare.

Verksledningsgruppens chefer har varit anstéllda hos myndigheten i ge-
nomsnitt 12 &r, varav 8 &r som chef. Medelaldern &r cirka 48 ar. Lagre chefer
har endast undersokts vid tre myndigheter. De uppvisar ungefar samma bild.
Myndigheternas insatser for chefsutveckling ar utbredd och kommer de flesta
chefer till del.

Sammantaget finns det skal att anta att de atgarder som foreslogs i rege-
ringens proposition om ledningen av den statliga forvaltningen (prop.
1986/87:99), t.ex. en breddad chefstillsattning, utvecklad chefskompetens
samt nya rorlighetsframjande instrument, inte fatt ett sarskilt kraftfullt ge-
nomslag pa myndighetsniva.

Personalrorlighet

For att bedéma hur personalrérligheten® utvecklats sedan 1986/87 har revi-
sorerna studerat personalrdrligheten vid 25 centrala myndigheter inom fem
departementsomraden (Narings-, Miljo-, Social-, Arbetsmarknads- och Ci-
vildepartementen). Undersokningen har begransats till att fa fram aktuella
rorlighetstal for kategorierna handléggare och chefer. De undersokta tidpunk-
terna ar budgetaren 1986/87 och 1993/94. Rérlighetstalen hos undersokta
myndigheter framgar av tabellen nedan.

10 For definitioner av personalrérlighet se bilaga 1.
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Tabell 6.1 Personalrérlighet i % for chefer och handlaggare hos myndighet-  1995/96:RR7

er Bilaga 4
Kategori 1986/87 1993/94
Chefer 14,8 3,9
Handlaggare 7,4 4,0

Kalla: Uppgifter fran myndigheterna

Sedan budgetaret 1986/87 har rorligheten bland béade chefer och handlaggare
minskat betydligt hos undersokta myndigheter.

Vi har ocksa fragat myndigheterna (personalcheferna) om de anser att per-
sonalrorligheten &r tillfredsstallande i dag. Avgivna svar framgar av tabellen
nedan.

Tabell 6.2 Andel myndigheter (%) som anser att rérligheten for handlaggare
och chefer ar tillfredsstallande respektive otillfredsstallande i dagsléget

Rorligheten ér... For handlaggare For chefer
Otillfredsstéllande 60 % 64 %
Tillfredsstédllande 40 % 36 %

Kalla: Uppgifter fran myndigheterna

Uppgifter fran Arbetsgivarverket samt fran SCB:s arbetskraftsundersékning-
ar indikerar att den statliga personalrérligheten &r avsevart mindre &n inom
den privata sektorn. Sadana jamforelser ar dock mycket vanskliga att gora,
bl.a. ror det sig om delvis olika yrkeskategorier.

Personalanalyser och personalpejlingar

En forutsattning for att personalpolitiken skall kunna verksamhetsanpassas
och utvecklas &r att man har en bild av sambanden mellan olika personalpoli-
tiskt betydelsefulla faktorer och verksamhetens kostnader och resultat. En
sddan bild kan tas fram i ett s.k. personalekonomiskt bokslut. Det ger moj-
lighet att satta upp konkreta mal for personalarbetet pa olika nivaer inom
organisationen samt att folja upp och analysera vidtagna personalpolitiska
insatser, t.ex. i fraga om franvaro, rekryteringskostnader, personalsociala
insatser, personalavveckling och personalutbildning. Maénga myndigheter
gor ndgon form av personalekonomisk redovisning, diremot ar det endast ett
fatal av dessa myndigheter som gér mer ambitiésa personalekonomiska
bokslut. En forutsattning for att gora sadana bokslut &r att en samverkan sker
mellan personal- och ekonomiavdelningarna.

En annan viktig forutséattning for en effektiv verksamhet &r att personalen
ar delaktig i arbetet och att arbetsmiljon &r ndgorlunda god. Personalpejling-
ar ar ett instrument som utvecklats for att ”méta” sddana mer kvalitativa
dimensioner i personalarbetet. En sddan pejling kan t.ex. avse attityder bland
personalen till delaktighet, arbetsklimat, arbetsmiljé och arbetsledning. Séad-
ana pejlingar kan goéra en organisation medveten om vilka problem som



foreligger i arbetet och leda till forslag pa tankbara atgarder. Vid nagra en-
staka myndigheter — t.ex. Arbetsmarknadsverket — gors aterkommande per-
sonalpejlingar. Vid flertalet undersokta myndigheter har nagon form av
personalpejling gjorts.

I n&gra fall har dock frdgorna som stallts varit ganska allméant hallna. |
andra fall har pejlingarna inte &tfoljs av systematiska diskussioner och kon-
kreta handlingsprogram. Previa (f.d. Statshdlsan) har tillkallats i samband
med kriser inom nagra av de undersokta myndigheterna och gjort sadana
personalutredningar. Nagon samlad bild av hur det stér till inom myndighe-
terna finns inte offentliggjord. Resultat frdn eventuella personalpejlingar
redovisas normalt inte offentligt.

6.4 Anstalldas och fackliga organisationers uppfattning
Lokala fackliga representanter

Genomgaende har de lokala fackrepresentanter vi intervjuat en mindre posi-
tiv bild &n verksledningen av hur personalfrdgorna hanterats vid myndighet-
en. Personalpolitiska program &r man 6verlag positiva till. Flera intervjuade
formedlar dock kénslan av: "Mycket ord, och for lite gjort”.

Det ar framfor allt nér det galler framtagandet av konkreta handlingspro-
gram och genomfdrandet av dessa program som det finns brister. Ofta sak-
nas aven en tillfredsstéllande samsyn mellan de anstalldas fackliga organisat-
ioner och ledningen i myndigheterna och en férankring av den forda perso-
nalpolitiken bland personalen inom myndigheten. Flera av géllande program
har inte heller tagits fram i samverkan med de anstélldas fackliga organisat-
ioner.

Flertalet av de intervjuade anser att cheferna i alltfor hog grad internrekry-
terats. Ofta anges ocksa att chefer framst rekryterats for att de har varit en
”god handlaggare” med stor sakkunskap”. Ledaregenskaper har haft ldagre
prioritet. Fackliga representanter deltar i allménhet inte med synpunkter vid
omfdrhandlingar av chefers tidsbegransade forordnanden.

Ett bristande ledarskap ar ett genomgaende tema i intervjuerna. Flera in-
tervjuade anser att det finns alltfér manga daliga chefer i den egna myndig-
heten och att systemet med tidshegrénsade chefsférordnanden inte fungerar
som avsett.

Alltfor lite av kompetensutveckling och information samt daligt ledarskap
ar sammanfattningsvis de storsta bristerna som papekas av de fackliga repre-
sentanterna. Delaktighet och samsyn inom personalomradet hos myndighe-
terna efterfragas framst.

Centrala fackliga representanter
Sveriges akademikers centralorganisation (SACO-S)

Representanter for SACO-S papekar vid var intervju att det finns vissa bris-
ter i den Gvergripande hanteringen av personalpolitiska fragor hos regerings-
kansliet och Arbetsgivarverket samt i genomforandet av atgardsprogrammet i
1985 ars personalpolitiska beslut. Bl.a. anser SACO-S att kompetensutveckl-
ingen och chefsutvecklingen brister. SACO-S séger sig vara positiva till att
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skapa en dkad personalrorlighet i statsférvaltningen. Man anser att det bést
go6rs genom okad decentralisering och delegering samt att en central instans
far ett tydligt ansvar for kompetensutveckling och fornyelsearbetet i staten.

Det ar mycket viktigt att bredda kompetensen hos de statsanstillda. Manga
har i dag alltfér smal kompetens. Det finns stora svagheter i kompetensfor-
sorjningen. De allt fler dldre i staten ar ett vdxande problem. Vad h&nder nar
40-talisterna borjar ga i pension?

Det behovs ocksa en annan syn pa formaner i staten enligt SACO-S. Staten
har inte lyckats leva upp till mélsattningen att anpassa Iénenivaer och l6ne-
strukturer for olika yrken och befattningar till vad som galler p& den privata
sektorn. Detta galler i hdg grad for yrkeskategorier med kvalificerade arbets-
uppgifter. Rorligheten har av den anledningen blivit alltfér liten mellan den
privata och den statliga sektorn. Vidare &r rorligheten mellan statliga myn-
digheter I3g. Informationen om den nya ramlagstekniken och dess mdjlighet-
er har varit bristféllig och lett till att myndigheterna inte kunnat hantera den
pa ratt satt. Myndigheterna har i alltfér stor utstrackning uppfyllt stallda
besparingskrav genom att anvénda lénerna som budgetregulator i stallet for
att forandra eller minska verksamheten.

Ett annat problem ar enligt SACO-S den narmast obefintliga framforhall-
ningen vid chefstillsattningar. | dag tillsatts ofta nya chefer med mycket kort
varsel, trots att man i regeringskansli och myndighetsledningar i aratal i
forvag vet att en chefsvixling skall ske. S&dana brister i framforhallningen
kan ge upp till ett halvt ars fordrojning av vésentligt arbete i manga myndig-
heter. Det ar ocksd SACO-S uppfattning att det i forsta hand inte efterfragas
specialistkompetens for uppgiften vid chefstillsattningar i staten, utan det &r
en méngd andra aspekter som kommer fore. Det skall vara en ordentlig be-
redning vid chefstillsattningar, med genomténkta kravspecifikationer och en
beredning i god tid fore tillsattandet. Det ar de sakliga meriterna som i forsta
hand skall vara utslagsgivande och inte politiska meriter.

Det borde ocksa enligt SACO-S finnas en politisk konsensus kring vilken
kompetens som é&r viktigast vid chefstillsattningar. Den modell med tidsbe-
gransade forordnanden kombinerade med tillsvidareanstallning som tillam-
pas for chefer under GD-niva &r tveksam fran arbetsréttslig utgangspunkt.
Eftersom krav dven stalls pa oférandrade arbetsuppgifter inom samma ort
blir det mycket svart att fa systemet med tidsbegransade forordnanden att
Over huvud taget fungera. Man bor 6vervaga om denna grundmodell verklig-
en skall tillampas i fortséttningen.

De viktigaste kraven pa chefsforsorjningen ar enligt SACO-S tydliga sig-
naler fran regeringskansliet om inriktning av verksamheten och vikten av att
systemet med tidsbegransade chefsforordnanden fungerar. Cheferna maste fa
tidiga och tydliga signaler om vad de gor ”ritt” och “fel”. Det méste ocksa
finnas flera alternativa karriéarer for chefer och karriérplanering. | dessa avse-
enden finns stora brister. Avgaende chefer bér kunna bli mentorer, metod-
ansvariga specialister etc. Det &r viktigt att avvecklingen av chefer avdra-
matiseras. FoOr att fa till stind en 6kad rorlighet &r det nédvandigt att skapa
alternativa karriarer for experter och specialister.

Manga myndigheter vagar inte heller ta tag i frigan om kompetensutveckl-
ing av chefer. Man upplever det vara alltfor svart att bedoma och pétala
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chefers brister och utvecklingsbehov. Det maste dock kunna géras enligt
SACO-S. Myndigheterna bor ocksa fa en klar signal fran riksdagen om att de
har eget utvecklingsansvar for sina anstallda. Myndigheterna skall inte pas-
sivt invanta utvecklingsmedel frdn externa finansidrer, utan bor satsa egna
medel pa fornyelsearbete. Skoldverstyrelsen ar har ett varnande exempel.

Statstjanstemannaférbundet (ST)

ST har de senaste &ren drivit ett omfattande utvecklingsarbete under projekt-
namnet Tank om bland egna medlemmar hos ett stort antal myndigheter.
Avsikten har varit bade att stimulera till fortlépande utveckling av verksam-
heten pa de statliga arbetsplatserna och att vicka en diskussion om den stat-
liga verksamhetens framtid hos allménhet, beslutsfattare och opinionsbildare.
Det sistnamnda gérs genom att stilla samman forslag och idéer fran de
lokala utvecklingsprojekt forbundets medlemmar deltar i. ST:s erfarenheter
frén detta och andra projekt inom det personalpolitiska omrédet kan sum-
meras pa foljande satt.

Till att borja med &r behovet av en forvaltningspolitik for staten mycket
stort. Den statliga personalpolitiken bor ocksd utgéra en betydande del i
denna politik. ST ser det som viktigt att regeringen tar ett koncernansvar for
hela den statliga forvaltningspolitiken.

Vidare &r det viktigt att vélja chefer som har ledaregenskaper och ett kon-
staterat utvecklingsintresse. For ndrvarande saknas ett verkligt utvecklingsin-
tresse i flertalet av statsférvaltningens hogsta ledningar. Hogst 10 % av myn-
dighetscheferna &r enligt ST verkligt utvecklingsinriktade.

Viktigt i sammanhanget &r ocksa att det finns ett aktivt agarintresse i fack-
departementen. Utan krav pa utveckling fran "agaren" och aktiv uppfoljning
hénder inget i forvaltningen.

Ett rdd med utvecklingsinriktade chefer skulle behova knytas till Stats-
radsberedningen. Detta rdd skulle ocksa kunna hjélpa till att vaska fram
blivande chefsamnen och matcha fram dem.

Det &r ocksa viktigt att sprida goda exempel pa utvecklingsarbete. Rege-
ringen bor ocksa stélla krav pa myndigheterna att redovisa sin personalpolitik
och vilka satsningar pa kompetensutveckling etc. som myndigheterna har
genomfort. Insatserna maste ocksa utvérderas.

Kompetensutveckling maste prioriteras av myndigheterna och kompetens-
profiler tas fram. Larande i jobbet maste vara en ledstjarna och arbetsorgani-
sationen maste utvecklas. | Danmark &r varje myndighet skyldig att uppratta
en kompetensutvecklingsplan for varje individ. Professionella tjansteforetag
satsar idag bortdt 10 % av den totala Iénesumman pa kompetensutveckling.
En motsvarande satsning borde géras inom staten. Okningen av kompetensen
ar den enda konkurrensfaktorn pa sikt. Storre satsningar pa kompetensut-
veckling kraver dock att rationaliseringsvinster kan behéllas i myndigheterna.

Det finns ett mycket stort behov av fortbildning fér de 40- och 50-aringar
som har 15 &r gamla eller aldre examina. Manga av dessa har arbetat lange
med samma arbetsuppgifter och utan mojligheter att utveckla sin kompetens.
De har ofta 15-25 ar kvar i arbetslivet. Dessa maste fa battre majligheter att
lara sig i arbetet, men ocksa ett storre inflytande Gver utvecklingen av det
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egna arbetet och dess organisation. For vissa akademiker i staten ar master-
utbildning en mycket bra individuell utvecklingsinsats. Dock kostar denna
utbildning mycket pengar. Hur den skall finansieras &r ett problem. Jobcente-
ridén bor provas i staten. Den kan inforas for statsforvaltningen, for depar-
tementsomrédet eller for myndighetsomrédet, centralt och lokalt.

Facket for service och kommunikation (SEKO)

SEKO anser att det i dag saknas ett helhetsansvar och en helhetssyn kring
personalpolitiska fragor och hur politiken pd omradet skall utvecklas framo-
ver. Det 6vergripande arbetsgivaransvaret ar spritt pa alltfor manga olika
myndigheter.

Det saknas incitament for utvecklings- och fonyelsearbete inom statsfor-
valtningen. Om en myndighet utvecklar sin verksamhet och sénker kostna-
derna far myndigheten och de anstallda inte nodvéndigtvis ndgon behélining
av dessa anstrangningar.

Det behovs fler ledare och farre chefer i staten. | dag finns for manga che-
fer med instéllningen att chefens roll &r att kontrollera. En I6sning pa pro-
blemen &r att stilla harda krav pd ledaregenskaper, dvs. formaga att locka
med sig, entusiasmera och fi medarbetarna att “véxa”, och professionella
rutiner vid chefsrekrytering hos myndigheterna.

Det &r ocksa viktigt att skapa en trygg, tillitsfull och férnyelseinriktad ar-
betsmiljo inom statsforvaltningen, vilket &r verksledningarnas ansvar att
astadkomma. Ocksd av detta skal krévs flera ledare och farre chefer med en
kontrollerande grundhallning.

SEKO pépekar vidare att staten fram till &r 1980 “gick fore” den privata
sektorn pa inflytandeomradet. | dag har staten ingen ambition att vara en
monsterarbetsgivare. SEKO framhéver hdr Statens jarnvdgar (SJ), som ge-
nomgatt en total omvandling under de senaste aren. SJ har pa inflytandeom-
radet lanserat ett projekt Effektivitet genom samverkan), byggt pa grundtan-
kar om ett tillitsfullt och fornyelseinriktat ledarskap. Som en fortséttning pa
samverkanssystemet har man utvecklat ett nytt 16nesystem.

Satsningen pa kompetensutveckling inom statsférvaltningen bor oka.
SEKO hanvisar till amerikanska undersokningar som visar att utvecklingsin-
riktade och “tekniktunga” organisationer satsar bortat 7-8 % av den totala
I6nesumman pa kompetensutveckling, medan andra i genomsnitt satsar ca
2-3 %. SEKO namner ocksa att Telia i ar har avsatt ca 500 miljoner kronor
till kompetensutveckling. | en akademikertung sektor som staten I&r man sig
ocksa i hog grad i arbetet. Att bli en “ldrande” organisation &r ett maste for
staten.

Nar det géller problemet med att avsatta medel till langsiktigt larande inom
myndigheterna pekar SEKO pa exemplet med masterutbildning. Denna ut-
bildning hade aldrig blivit av.om myndigheterna helt fatt betala masterut-
bildningen. S& mycket pengar som det har handlar om, vill myndigheternas
ledningar inte avsatta for en enda individ. Dessutom blev anstéllda genom
denna utbildning mycket attraktiva for andra myndigheter. Det har véckt
skepsis mot insatser som masterutbildningar. Ett alltfor kortsiktigt revirtan-
kande praglar saledes myndigheternas syn i fraga om mer kvalificerad ut-
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bildning. Enligt SEKO &r det en uppgift for t.ex. Arbetsgivarverket att stimu-
lera s&dan utbildning.

| attitydundersékningar som gjorts bland hdgskolestuderande kommer sta-
ten tyvarr mycket langt ned som arbetsgivare. Inte heller har EU-
anslutningen med utsikter till hdgt betalda arbeten i Bryssel hojt statusen for
statliga anstallningar. Det finns ett behov av att staten marknadsfor sig sjalv
battre gentemot bl.a. studerande vid hégskolor och universitet. Aven ett
traineesystem for den statliga sektorn bor prévas.

Vildigt manga statsanstallda ar i dag oroliga, osakra och fyllda av hotet att
forlora sitt arbete. Samarbetsklimatet pd myndigheterna har blivit samre.
Manga av SEKO:s medlemmar vagar inte uttrycka sina synpunkter pa verk-
samheten. Manga ser ocksa sin enda trygghet i trygghets- och arbetsrattslag-
stiftningen, inte i sin kompetens och yrkesskicklighet. Verksamheten som
sadan &r inte tryggheten, vilket det egentligen borde vara. Detta verkar ham-
mande pa férnyelsen inom myndigheterna. Det ar viktigt att personalen kan-
ner en grundtrygghet i arbetet. Annars deltar man inte helhjértat i forand-
rings- och fornyelsearbetet.

Harda fragor har tidigare for SEKO:s del dominerat avtalsrérelserna, me-
dan mjuka fragor som t.ex. personalpolitik har kommit i skymundan. Ett skal
ar svérigheterna att revidera utfallet av personalpolitiska insatser efter en
avtalsrorelse. Hur kontrollerar man exempelvis att det blivit 10 % battre
trivsel pa véra arbetsplatser? De mjuka frgorna okar dock for varje ar allt-
mer i betydelse. Rorelseriktningen ar alltsd klar. Det behtvs mer av kompe-
tensutveckling, forbattrad arbetsorganisation, larande i arbetet, men ocksa
nya I6nesystem.

6.5 Revisorernas 0vervéganden

De anstélldas och ledningens syn pa personalpolitiken hos myndigheterna
skiljer sig at. Man &r dock Gverens om att personalfragor fatt okad betydelse i
verksamheten. Att det bor finnas personalpolitiska program ar man ocksa
Overens om.

Enligt fackliga representanter blir det dock fa konsekvenser av dessa pro-
gram i vardagslivet. Flera av dessa patalar ocksa ett visst motstand till for-
andringar hos manga chefer.

Atminstone nagon personalpejling eller klimatmétning har gjorts hos fler-
talet myndigheter. Det missndje som framkommit i dessa pejlingar har led-
ningen dock haft svart att hantera. F4 handlingsprogram har formulerats pa
grundval av dessa undersokningar och &nnu férre har genomforts.

Myndigheternas formaga att utveckla personalpolitiken uppges av ledning-
en allmant vara tillracklig atminstone inom stérre myndigheter. Drygt en
fjardedel av de undersokta myndigheterna — och foretradesvis de mindre
myndigheterna — uppger sig dock vara beroende av experthjalp utifran och
konsultmedel. Tillgdngen pa externa och interna utvecklingsmedel bedémer
flertalet myndigheter vara tillrécklig.

Det ar dock svart att fa 6verblick dver paborjade och pagaende utveckl-
ingsprojekt. Flera myndigheter i detta urval har erhallit medel fran flera
kallor under samma tidsperiod. Det &r tveksamt om ansvarigt departement
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har 6verblick eller mojligheter att styra 6ver denna utveckling. F& upp-
foljningar eller utvarderingar har gjorts. Inte heller ser det ut att finnas nagon
systematisk dverforing av goda exempel till andra myndigheter. Arbetsgivar-
verket och Fornyelsefonden genomfor dock arligen konferenser dar erfaren-
heter och exempel fran utvecklingsprojekt férmedlas till deltagarna. Enligt
vara undersokningar satsar myndigheterna forhallandevis lite av egna medel
pad kompetensutveckling. Daremot &r antalet utbildningsdagar per anstilld
hogre 4n inom andra arbetsmarknadssektorer. Det &r ocksd svért att fa en
Overblick over vilka typer av satsningar som gors hos myndigheterna. Revi-
sorerna anser att det ar viktigt att de medel som avsatts for kompetensut-
veckling hos myndigheterna och pé vilka omraden ett utvecklingsarbete
bedrivs kan 6verblickas.

Ungefar halften av de tillfragade 102 myndighetscheferna anser att chefs-
rorligheten ar otillfredsstillande. Aven personalrérligheten i 6vrigt ar lag
inom myndigheterna. Rekryteringsvégarna dr i stort sett ofdrandrade sedan
mitten pa 1980-talet. Malet att bredda rekryteringen till den kommunala och
landstingskommunala respektive privata sektorn har inte uppnatts.

Myndigheternas avdelnings- och enhetschefer rekryteras oftast internt.
Flera intervjuade framhaller att chefen varit en god handlaggare, och det har
i allménhet varit deras framsta kvalitet vid rekryteringen. Forst i andra hand
har ledaregenskaper kommit enligt dessa intervjupersoner. Systemet med
tidsbegransade forordnanden for avdelningschefer och lagre chefer forefaller
inte att fungera i enlighet med riksdagens och regeringens intentioner. Efter
omforhandlingar har flertalet chefer fortsatt p& nuvarande chefstjanst inom
myndigheten. | ndgra fall har dessa roterat pa chefsposter inom verket.

Flertalet tidshegransade chefsforordnanden gar ut i ar eller under nésta ar.
Det finns ingen framforhalining. F& myndigheter har en plan for avveckling
av chefer. De flesta férordnanden som gétt ut i ar har rutinmassigt forlangts.
I fa fall har de anstallda deltagit med sina synpunkter pa chefen vid omfor-
handlingar. Avdelningscheferna har i genomsnitt tjanstgjort som chefer i
myndigheten dubbelt sd Iang tid som verkschefen, och i manga fall tre
ganger langre tid.

Sammantaget anser revisorerna att intentionerna i samband med verksled-
ningsbeslutet om fornyelse och utveckling av verksamhetsintresset genom
breddad chefstillsattning, utvecklad chefskompetens samt nya chefsrorlig-
hetsframjande instrument inte fatt tillrackligt genomslag pa myndighetsniva.

7 Revisorernas sammanfattande 6vervaganden
7.1 Summering av iakttagelser

De resultat som presenterats i tidigare kapitel har anknutit till problem och
fragor som riksdagen behandlat i personalpolitiska beslut aren 1985 och
1987 och haft uttryckliga ambitioner att reformera och utveckla. De huvud-
sakliga resultaten av fordjupningsstudierna kan kort summeras pa foljande
satt:
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Staten ar fortfarande en alltfér avgransad arbetsmarknad med bris-
tande personalrorlighet och flexibilitet

Relativt fa statsanstallda ror sig i dag inom statsforvaltningen, annu férre ror
sig till och frdn andra arbetsmarknadssektorer och rorligheten har minskat
kraftigt Over tiden. Statsanstalldas medelalder har langsamt stigit for varje ar
och fortsatter med stor sannolikhet att stiga 10-15 ar framover.

Malen for chefsutveckling har endast delvis uppnatts

Utnamningarna av verkschefer brister i beredning, framforhallning och moj-
ligheter till insyn och efterkontroll. Aven introduktionen av verkschefer och
den I6pande konkretiseringen och uppfdljningen av deras uppdrag — t.ex.
genom personliga samtal, resultatgenomgangar med uppdragsgivaren — be-
hover forbattras. Antalet kvinnliga verkschefer ar fortfarande Iagt. De tids-
begransade forordnandena for avdelningschefer m.fl. fungerar daligt och
ledaregenskaper betonas i alltfor liten omfattning i dag vid chefsrekryteringar
och chefsutbildningar.

Begransade satsningar pa och ovissa effekter av kompetensutveckling
och larande

De externa satsningarna pa kompetensutveckling i staten har varit relativt
begransade och effekterna av satsningarna ovissa. | férhallande till den totala
I6nesumman i staten pa ca 63 miljarder kronor i ar finns endast mycket ringa
externa medel avsatta for kompetensutveckling i staten. Enligt vara under-
sokningar satsar myndigheterna forhallandevis litet av egna medel pd kompe-
tensutveckling. Daremot &r antalet utbildningsdagar per anstélld hogre &n
inom andra arbetsmarknadssektorer. Det ar dock svart att f& en Gverblick
6ver omfattningen och inriktningen pa den kompetensutveckling som sker
hos myndigheterna.

Brister i arbetsmiljoé och arbetsklimat

Trots omfattande arbetsmiljoinsatser inom staten anger fackliga representan-
ter manga exempel pa framfor allt daligt arbets- och samarbetsklimat. De
fordjupade personalanalyser och personalpejlingar som gors, atféljs sallan av
konkreta handlingsprogram. Nagon samlad bild av arbetsmiljén och arbets-
klimatet nom myndigheterna redovisas inte offentligt.

Rekryteringen inom regeringskansliet &r snavt inriktad pa yngre hand-
laggare utan mer omfattande sakkunskaper och ledarskapet i regerings-
kansliet behover betonas mer och utvecklas

Stora kompetensbrister finns i dag inom regeringskansliet. Trots detta rekryt-
eras framst yngre handldggare med begrénsad arbetslivserfarenhet och utan
mer omfattande kunskaper om de myndigheter de skall arbeta med till rege-
ringskansliet. Dessutom &r det personalpolitiska policyarbetet i regerings-
kansliet delvis outvecklat och personalansvaret oklart. | dag stélls inte heller
tillrackliga krav pa ledarféormaga vid rekrytering och utbildning av statssekre-
terare och dvriga chefer i departementen.
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7.2 Styrningen av personalomradet

Den personalpolitiska reformen fran aren 1985 och 1987 har haft till syfte att
béde &stadkomma en aktivare politisk styrning av den statliga forvaltningen —
dvs. styra mer — och att ge myndigheterna en stdrre effektivitetsbeframjande
frihet — styra mindre. Dessa bagge syften har dock endast i begrdnsad om-
fattning uppnétts pé det personalpolitiska omradet. Skélen till detta redovisas
nedan.

Till att bérja med kan revisorerna konstatera att delegeringen av ansvaret
for arbetsgivar- och personalpolitiken i dag ar mycket Iangtgéende. Arbetsgi-
varpolitiken har néstan helt 6verlatits till de enskilda myndigheterna och till
myndigheterna i samverkan. Myndigheternas handlingsfrihet har dessutom
starkts genom bl.a. farre centrala regleringar av personalfragor, inforandet av
tredriga budgetbeslut och ramanslag samt andrade finansieringsmojligheter
via Riksgéldskontoret.

Den Okade styrningen fran regeringens sida bor enligt regeringens skri-
velse (1984/85:202) om den offentliga sektorns fornyelse och 1985 érs per-
sonalpolitiska principer och riktlinjer komma till uttryck i tydligare riktlinjer
for den statliga verksamheten och i aktivare och battre forberedda utndm-
ningar av myndigheternas chefer. Dessutom skall dialogen mellan regering-
en och myndigheterna vidgas och bli mer kontinuerlig, delvis i informella
former, och fler utvérderingar géras samt information ses som ett medel
bland andra att uppna verksamhetsmalen.

1985 ars personalpolitiska principer och riktlinjer — som fortfarande ligger
till grund for den statliga personalpolitiken — ar relativt kortfattade och malen
mycket allmant hallna. | myndigheternas instruktioner och regleringsbrev etc.
har fa konkretiseringar gjorts av dessa mal och i budgetprocessen berdrs
sdllan personalpolitiska fragor. Utvecklingen inom det personalpolitiska
omradet har haft 1ag prioritet inom regeringskansliet under senare ar.

Bland regeringens atgarder aterfinns nya dvergripande riktlinjer inom rege-
ringskansliet for att forbattra planeringen och framférhallningen vid tillsat-
tandet av verkschefer och forkorta forordnandetiderna for verkschefer. Till-
séttandet av verkschefer sker dock inte alltid i enlighet med dessa riktlinjer.
Aven introduktionen och dialogen med myndighetscheferna uppvisar stora
brister.

I ELMA-utredningen konstateras att kompetensen for langsiktig styrning
och uppféljning av forvaltningen ar begransad i regeringskansliet. Trots detta
rekryteras i dag till kansliet i forsta hand yngre handl&ggare utan kvalificerad
yrkeserfarenhet och omfattande kunskaper om de verksamhetsomraden de
skall arbeta med. Utgangspunkten for rekryteringen till regeringskansliet
maste enligt revisorernas mening kompletteras och krav stéllas pa en bred
erfarenhet fran olika verksamhetsomraden och kvalificerade yrkeserfarenhet-
er fran arbete i sjalvstandig befattning samt omfattande sakkunskaper hos de
medarbetare som anstalls inom regeringskansliet.
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Den centrala stodorganisationen pa omradet har ocksd forandrats. Flera
sjélvstandiga myndigheter med personalpolitiska uppgifter har upphort! och
Arbetsgivarverket har fatt en fristdende stallning i férhallande till regeringen.
Detta innebér att regeringens méjligheter att styra den statliga personalpoliti-
ken ytterligare har minskat. Arbetsgivarverket har ingen skyldighet enligt sin
instruktion att uppratthalla kompetens eller bevakning pa hela personalomra-
det. Den instruktion (1991:1390) som Arbetsgivarverket fick ar 1991 med
tamligen preciserat ansvar for det personalpolitiska omradet 4r numera &nd-
rad.

Genom avtal ar 1985 mellan arbetsmarknadens parter har 350 miljoner
kronor avsatts till Statens férnyelsefond, och davarande Statens arbetsgivar-
verk tilldelades 300 miljoner kronor for kompetensutveckling. Vissa ytterli-
gare medel har statt till regeringens forfogande for utvecklingsatgarder inom
den offentliga sektorn. De externa utvecklingsmedlen har arligen utgjort
cirka 0,2 % av myndigheternas totala l6nekostnader. Dessa medel har statt
for en stor del av de totalt avsatta utvecklingsmedlen hos myndigheterna.
Antalet utbildningsdagar och kostnaderna for dessa dr dock betydande hos
myndigheterna. | genomsnitt har varje statsanstalld gatt pa fem utbildnings-
dagar under budgetaret 1993/94. Vilka externa utvecklingsmedel som framo-
ver kommer att avsattas for fornyelse och kompetensutveckling inom myn-
digheterna &r oklart i dag.

Informationen pa personalomradet har ocksa brister. Det finns inga sam-
lade data som tex. belyser rekryterings- och rorlighetsmal eller malet att
utveckla de statligt anstalldas kompetens. Inte ens statens samlade insatser pa
personalomradet gar i dag att utlasa av tillganglig statistik. Vart allmanna
intryck &r att man fran regeringens sida inte gjort tillrackligt for att ta fram
data pa personalomradet. Krav pad utvarderingar av personalpolitiken har
avfardats med héanvisning till att pagaende reform- och decentraliserings-
arbete inte &r avslutat.

Med undantag for utndmningsmakten och viss verkschefsutveckling i rege-
ringskansliet &r regeringens styrning av det personalpolitiska omradet i dag
enligt revisorernas mening mycket begrénsad. Denna begrénsade styrning av
omradet kan enligt revisorernas uppfattning delvis forklara den bristande
maluppfyllelsen pa ovan angivna malomraden.

7.3 Behovet av atgarder

Enligt revisorerna &r det en felsyn att tro att decentraliseringen av personal-
ansvaret till myndigheterna staller regeringen utan uppgifter. Tvartom bor
regeringen kunna bli battre pa att klara av de betydande uppgifter som i dag
ar eftersatta pa det personalpolitiska omradet.

For det forsta saknas i dag en dvergripande och sammanhallen strategi for
det personalpolitiska omradet med preciseringar av mal och ambitionsgrader
pa vasentliga omraden inom personalpolitiken. Det finns i dag inga tillrack-
ligt tydligt uttryckta minimikrav pd myndigheternas personalpolitik. Inte

11 T ex. Statens personalnamnd (SPN), Statens institutet for personalutbildning (SIPU)
och Statens arbetsmarknadsnamnd (SAMN).
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heller finns tider och kontrollstationer” angivna for beslutade atgardspro-
gram.

For det andra behover externa utvarderingar av beslutade tgarder initieras
av regeringen.

For det tredje bor regeringen skaffa sig en éverblick 6ver omfattningen och
inriktningen pa den personal- och kompetensutveckling som sker hos myn-
digheterna och Kklargéra hur spridningen av goda exempel inom statsforvalt-
ningen bor ske.

For det fjarde saknas det en genomténkt statlig strategi och praktiska 16s-
ningar for att 6ka personalrérligheten i staten. Om inte sédan personal hos
myndigheterna som varit anstalld i mer &n tio eller femton ar far méjligheter
att under betryggande former byta arbetsplats eller arbetsuppgifter, och om
man fran den statliga personalens sida inte ser sddana byten som nagot sti-
mulerande, utan snarare som hot, finns risk att fornyelsemalen inom stats-
forvaltningen inte uppnas. En fortsatt neddragning av den statliga sektorn i
kombination med &ldersmassiga forandringar kan ocksa leda till betydande
rekryteringssvarigheter for vissa myndigheter och ett okat behov av rorlig-
hetsframjande atgarder for medelélders och &ldre.

For det femte behdver nya modeller for tidsbegrénsade chefsforordnanden
och chefsavveckling tas fram. En stor del av dessa forordnanden loper ut
under det kommande aret och nuvarande system fungerar inte som riksdagen
avsett. En effektiv chefsforsorjning inkl. chefsrorlighet ar ett strategiskt vik-
tigt inslag i fornyelsearbetet inom staten.

Revisorerna anser for det sjatte att det &r viktigt att utndmningsmakten
fungerar effektivt. De frimsta medlen for att tillse detta &r en god framfor-
hallning och hog kvalitet i beredningsforfarandet samt majligheter till insyn
och efterkontroll. Regeringen bor enligt revisorernas mening se till att den
storre 6ppenhet vid tillsattandet av verkschefer som riksdagen efterlyst ocksa
kommer till stdnd. Aven introduktionen av verkschefer och den informella
dialogen mellan regeringskansli och verkscheferna behdver forbattras.

For det sjunde behdver rekryteringspolitiken och ledarskapet i regerings-
kansliet utvecklas.

Sammanfattningsvis anser revisorerna att inriktningen och malen for den
statliga personalpolitiken behdver fortydligas och utvarderas samt det dver-
gripande myndighetsansvaret pa omradet klargoras. Dessutom behdver rekry-
teringspolitiken i regeringskansliet samt personalutbytet mellan departemen-
ten och deras myndigheter och inbordes mellan myndigheterna, liksom dia-
logen mellan regeringskansli och verkschefer, kompetensutvecklingen och
ledarskapet bade i regeringskansliet och i forvaltningen ses 6ver och utveck-
las.

Mot denna bakgrund anser revisorerna att regeringen bor ta fram en hand-
lingsplan for det fortsatta utvecklingsarbetet rérande den statliga personalpo-
litiken. 1 denna handlingsplan bér bl.a. ingd vad som anforts ovan i reviso-
rernas dvervaganden. Dar bor ocksa inga tydliga krav pd myndigheterna att i
sin tur ta fram en plan for motsvarande omraden.
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Bilaga 1
Satt att mata personalrorligheten

Det finns flera olika satt att definiera och berékna personalrorligheten inom
en organisation. Man kan t.ex. definiera personalrdrligheten som den externa
personalavgéngen. Den uttrycker man som “det antal anstillda som slutar sin
anstallning under en viss period uttryckt som procenttal av det genomsnitt-
liga antalet anstéllda inom en organisation under samma period”. Motsva-
rande berékning kan gdéras for nyanstallda.

Nackdelen med dessa métt &r att vid stora variationer i personalstyrkan kan
sddana definitioner av personalomséttningen gora att vi far valdigt olika
uppfattning om hur stor den faktiskt ar. Nedan foljer tvd exempel hamtade
fran Controllerhandboken, Lars A Samuelsson, 1994, som visar skillnader
mellan personalomséttningens storlek beroende pé hur den definieras.

Anta att myndigheten vid arets borjan har 180 personer anstallda. Under
aret anstalls 50 personer och 10 slutar vilket betyder att vid arets slut har
myndigheten 220 personer anstéllda. Om vi i detta exempel raknar antalet
rekryteringar i forhallande till genomsnittligt antal anstéllda far vi en perso-
nalomsattning pa 25 %, vilket knappast speglar verkligheten. | detta exempel
&r en mer rimlig personalomsattningssiffra 5 %, dvs. antalet som slutat i
forhallande till genomsnittligt antal anstéllda. I detta exempel handlar det om
expansionsrekryteringar (40 stycken) och endast 10 stycken ersattningsrekry-
teringar.

En annan myndighet hade vid arets borjan 425 anstallda. Under éret slu-
tade 70 personer och endast 20 personer anstélldes vilket betyder att foreta-
get vid arets slut hade 375 personer anstéllda. Utgar vi hér ifran antalet som
slutar far vi en personalomsattning pa 18 %. Om vi i stallet utgar ifrdn antalet
nyanstéllda blir personalomséttningen 5 %.

For att komma till ratta med dessa komplikationer rekommenderar man i
Controllerhandboken att berdkningar av personalomséttningen goérs med
nedanstaende definition:

Léagst av antal bdrjade och slutade
Genomsnittligt antal anstéllda

Denna sistndmnda definition har revisorerna anvant vid berdkningar av per-
sonalrdrligheten inom regeringskansliet och myndigheterna.
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Bilaga 2
Sammanstallning av vissa forslag fran intervjupersoner

Okad personalrérlighet inom statsférvaltningen

Som exempel pa tankbara atgarder for att 6ka personalrérligheten bade inom
statsférvaltningen och mellan statsforvaltningen och andra arbetsmark-
nadssektorer har foljande forslag lamnats av véra intervjupersoner:

Nytt vikariatssystem

Nya former for rotations- och utbytestjénstgéring

Vidgat arbetsgivarsamarbete mellan grupper av myndigheter
Tydligare signaler fran regering och riksdag

Forbattrat samarbete mellan statliga myndigheter och arbetsférmedling
Jobcenters inom staten

Vidgat traineesystem for regeringskansli och centrala myndigheter
Majligheter till Iangtidsinlaning av personal

Hogre 16n om en anstalld ror pé sig till ett nytt arbete

Forbattrad kompetensutveckling i statsforvaltningen

Tankbara &tgarder for att forbattra kompetensutvecklingen i staten, dvs.
behovet av insatser for att forbéttra och “lyfta” varje statsanstéllds kompe-
tens som foreslagits ar bl.a.

o Starkare poéngtering av att myndigheterna har ett eget ansvar pa detta
omrade

Fler specialistkarriarer inom myndigheterna

Personalpejlingar och personalanalyser i 6kad omfattning
Kontinuerliga experiment/forsok med nya arbetsformer

Okad satsning pa kompetensutveckling

Klara riktlinjer och mal fér utbildning och kompetensutveckling
Spridning av goda exempel

Chefsutveckling

Foljande forslag har ldmnats for att forbattra chefsforsdrjningen inom stats-
forvaltningen:

¢ Nya modeller for tidshegransade chefsforordnanden

o Okade krav p& myndigheterna att inte slentrianméassigt omférordna chefer
e En ordentlig framforhallning infor utgangen av ett férordnande

e Karridrplanering for chefer

e Vidgat system for arbetsgivare i friga om chefer

¢ Inte handplockning som metod utan kvalificerade forberedelser

e Okad professionalism i rekryteringen

¢ Kilara och tydliga signaler till cheferna i staten

e Alternativa karridrer
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Bilaga 2

En forbattrad arbetsmiljo och arbetsklimat i staten

For att forbattra arbetsmiljon och arbetsklimatet inom statsforvaltningen har
bl.a. féljande forslag lamnats:

Forbattrade personalanalyser och personalekonomiska bokslut
Regelbundet aterkommande personalpejlingar
Rivning av murarna mellan personal- och arbetsmiljéansvariga

Krav pad myndigheterna att genomfora personalanalyser och redovisa
resultat fran dessa

Okad kompetens och flexibilitet inom regeringskansliet

For att utveckla kompetensen och flexibiliteten inom regeringskansliet —
vilket &r sdrskilt viktigt mot bakgrund av regeringskansliets strategiska roll
gentemot 6vriga delar av statsférvaltningen — har bl.a. foljande férslag fram-
forts:

Krav pd medarbetare i regeringskansliet om en bred och kvalificerad
erfarenhet i sjalvstandig befattning fran olika verksamhetsomraden samt
god teoretisk bakgrund

En professionalisering av rekryteringsforfarandet — ingen handplockning
av medarbetare

Att vara dugligaste handlaggaren far inte vara tillrackligt kriterium for att
befordras till enhetschef

En kvalificerad utbildning och fortldpande utbildning av regeringskan-
sliets anstallda samt I&ngsiktig planering av utbildningen i kombination
med individanpassning av utbildningen

En gemensam funktion for professionell hantering av de personalpoli-
tiska frgorna i regeringskansliet

Snabbare genomstromning i kanslihuset
Oversyn av nuvarande system for utbytestjanstgoring

Fornyad prévning av mojligheterna att inratta ett jobcenter (eller liknande
funktion) inom kansliet efter forebild av motsvarande center i ASEA, dit
anstallda kan ga och diskutera sina karriarmojligheter och individuella
utvecklingsplaner

En modell for strukturerad personalférsérjning, framtagning av kravpro-
filer for regeringskansliets kompetensbehov

Forbattrade personalekonomiska bokslut inom departementen
Stdrre status- och resursmassig tyngd for kompetensutveckling
Ytterligare chefstjanster for ekonomer bor évervagas

Storre organisatorisk tyngd &t personalfrdgorna i regeringskansliet t.ex.
genom att samordningsministern blir ordférande i Regeringskansliets
forvaltningsstyrelse.

Gotab, Stockholm 1996
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