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Sammanfattning

Inledning

I foreliggande betdnkande lagger utredningen i enlighet med sina
direktiv fram en samlad utvédrdering av den arbetsgivarpolitiska
reform, som genomfordes den 1 juli 1994.

Bakgrund

Den arbetsgivarpolitiska reformen innebar att Arbetsgivarverket
ombildades till en uppdragsmyndighet, finansierad och styrd av
myndigheterna. Reformen innebar vidare att riksdagen inte langre
skulle godkénna kollektivavtal om anstéllningsvillkor for de an-
stallda inom det statliga avtalsomradet. En forutsattning for
reformen var det nagra ar tidigare inférda systemet med ramanslag,
varigenom en tydlig grans drogs mellan riksdagens och regeringens
ansvar for den totala utgiftsutvecklingen och parternas ansvar for
en andamalsenlig 16nebildning. Det ansvar som riksdagen och
regeringen i dag har kommer till uttryck genom att de via ram-
budgeteringen anger de finansiella forutsittningarna for myndig-
heternas arbetsgivarpolitik.

Regeringen har i 8 § verksforordningen (1995:1322) fortydligat
myndighetschefernas ansvar for arbetsgivarpolitiken i staten. De
statliga. myndigheternas chefer skall dels ansvara for arbetsgivar-
politiken vid den egna myndigheten och foretrdda myndigheten
som arbetsgivare, dels i samverkan med andra myndighetschefer
utveckla och samordna den statliga arbetsgivarpolitiken. Vidare
skall chefen se till att de anstéllda &r val fortrogna med malen for
verksamheten samt skapa goda arbetsforhallanden och ta till vara
och utveckla de anstélldas kompetens och erfarenhet.
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Uppdraget

Utredningens uppdrag har varit att utvdrdera den arbetsgivar-
politiska reformen och dérvid

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

e granska den teknik som anvénds for justering av I6nekostnads-
delen i myndigheternas forvaltningsanslag,

e Kkartlagga och redovisa eventuella oklarheter i fraga om be-
fogenheter inom det arbetsgivarpolitiska omradet mellan rege-
ringen, Arbetsgivarverket och myndigheterna och ldmna
forslag till eventuella atgarder.

Utredningsarbetets inriktning

Utredningen har inriktat sitt utvarderingsarbete pa fragor av mer
principiell och Iangsiktig natur. Darvid har utredningen vid sidan av
ett dvergripande perspektiv i nagra fall anvant handelseforlopp i
samband med den lokala I6nebildningen pa vissa myndigheter for
att illustrera generellt betydelsefulla fragor. Utredningen har
l&mnat forslag i de fall utvarderingen ansetts motivera detta.

Overvaganden och férslag
Allmanna 6vervaganden och utgangspunkter

Den statliga arbetsgivarpolitiken ger riktvarden och normer for hur
myndigheterna bor agera i egenskap av arbetsgivare gentemot de
statligt anstéllda och deras fackliga foretradare. Den &r ett viktigt
medel for att na verksamhetens mal.

Utvarderingen har avsett olika aspekter pd den arbetsgivar-
politiska delegeringen som beslutsmodell. De iakttagelser, over-
véganden och forslag som redovisas i det foljande tar darfor i forsta
hand sikte pa hur ansvar och befogenheter bor fordelas i det
delegerade systemet. Inledningsvis finns det dock anledning att
beddéma delegeringen fran principiella utgangspunkter.

Den arbetsgivarpolitiska delegeringen bdr ses som en del av en
mer allmén decentralisering av styrsystemen som &gt rum under de
senaste artiondena. Syftet med den har bl.a. varit att skapa en 6kad

16



SOU 2002:32 Sammanfattning

flexibilitet och verksamhetsanpassning. Forutsittningarna for
ledning av de statliga verksamheterna har anpassats till de for-
hallanden som rader pa den 6vriga arbetsmarknaden. Det sker en
fortlopande utveckling av former for styrning och uppfdljning som
kraver ett samlat ansvar hos verksamhetsansvariga chefer. Det kan
tex. gélla att utveckla verksamheten genom processorientering
eller systematiskt kvalitetsarbete. Ett decentraliserat personalansvar
och delegerade befogenheter ar da nédvandiga.

Den arbetsgivarpolitiska delegeringen har ocksa ett allmant stod
bland féretradare fér myndigheterna och andra intressenter. Det
finns samtidigt en enighet om att konfliktratten bor hallas samman
i staten samt att frdgor som beror pensioner och trygghetssystem
bor ge de statsanstallda likvardiga forutséttningar.

Utvarderingen visar att det likval finns skal att i ndgra avseenden
utveckla systemet.

Loénebildningen i staten

Utredningen beddmer att staten som arbetsgivare sedan stabilise-
ringsavtalen i borjan av 1990-talet hittills I6nebildat pa en fran sam-
hallsekonomisk synpunkt ansvarsfull niva. Det delegerade systemet
har saledes inte medfort en negativ utveckling sett fran denna
utgangspunkt.

Arbetsgivarverket skall vara ett forum dar den statliga I6ne-
politiken diskuteras och formas. Utgangspunkten bor vara att
statens lonebildning skall klara svara fragor som lonerelationer och
sérskilda 16nedkningsbehov inom en for helheten given kostnads-
ram dér den internationellt konkurrensutsatta sektorn har en I6ne-
normerande roll.

Delegeringen har medfort en béttre verksamhetsanpassning av
I6nebildningen. Den har déarigenom blivit ett effektivare instru-
ment for myndigheternas personalférsorjning. Aven om det har
forekommit uppmérksammade fall av osund lénekonkurrens vid
den lokala I6nebildningen inom nagra myndigheter foreligger det i
grunden inte nagot systemfel som kan harledas till delegeringen.

For att klara de krav som kommer att stéllas pa de statliga arbets-
givarna framdéver krévs en forbattrad samordning av férhandlings-
arbetet pa arbetsgivarsidan. Samordningen kan med fordel ske fran
ett sektoriellt perspektiv dar olika sektorers fragor bor kunna dis-
kuteras med deltagande av myndighetscheferna och Arbetsgivar-
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verket. Det dr dock inte meningen att flera olika centrala avtal
(sektorsavtal) skall slutas.

Arbetsgivarsamverkan bor byggas in redan i strukturen for
forberedelserna infor och arbetet under de centrala 16neférhand-
lingarna. Liksom i dag skall de lokala forhandlingarna sjélvfallet ske
under avtalsfrihet for lokala parter. Det ar viktigt att myndig-
heterna inom en sektor samverkar genom informationsutbyte och
dialog. Ett mer samordnat férhandlingsarbete kraver bl.a. stod i en
mer andamalsenlig lednings- och organisationsstruktur for Arbets-
givarverket.

I den lokala 16nebildningen sker en utveckling mot individua-
lisering dar hela spektret av formaner och arbetsvillkor anvands.
Det kommer att bli allt vanligare och viktigare att kombinera 16n
och andra arbets- eller anstéllningsvillkor i en for den anstéllde och
arbetsgivaren lamplig mix. Detta &r i dag mdjligt enligt avtal men
utnyttjas dannu inte i nagon storre utstrackning. Har kan nya l6s-
ningar forvintas inte minst vad galler 16n-arbetstid. Utvecklingen
av nya loneformer for att fa en direktare koppling mellan verk-
samhetsmal/resultat och 16n kommer att fortsatta. Det gar moj-
ligen ocksd mot introduktion i storre skala av prestationsrelaterade
ersattningar dar den anstéllde far ersattning for att utfora en viss
uppgift. Detta sammanhéanger bl.a. med hur de 6kade mojligheterna
till distansarbete kommer att utnyttjas i framtiden. Men utveck-
lingen kan leda till spanningar i organisationen och stéller nya krav
bade pa chefernas ledarskap och pa medarbetarna sjalva. Den
skisserade utvecklingen &r dock i allt vésentligt positiv och kan
bidra till att staten blir mer attraktiv som arbetsgivare.

Tekniken for 16neomréakning

Utredningen beddmer att den internationellt konkurrensutsatta
sektorn skall vara 16nenormerande dven framdeles. Detta synsatt
har bred acceptans. Den nuvarande konstruktionen av index for
I6neomrakningen, AKI-RAM, kan ge en Iénekostnadskompensa-
tion som uppfattas som inkorrekt. Staten har i dag tjainstemanna-
avtal. Ett tjadnstemannaindex ger det mest korrekta utfallet och ger
myndigheterna nodvéndiga forutsattningar for sin personalforsorj-
ning. Det nuvarande produktivitetsavdraget vid 16neomrékningen
av anslagen kan ifragasattas i olika hanseenden. Produktivitets-
avdraget bor ligga kvar i systemet. Det bor dock utformas narmast
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som ett produktivitetskrav pd myndigheterna som laggs fast av
regeringen for en 6verskadlig tid.

Utredningen foreslar att I6neomrakningen gérs med hansyn till
arbetskraftskostnadsokningen for tjanstemén inom tillverknings-
industrin, beréknat enligt AKI-RAM. Produktivitetsavdraget bor
beraknas som ett fast avdrag med utgangspunkt i de data Gver
produktivitetsutvecklingen i privat sektor som foreligger. Det
genomsnittliga produktivitetsavdraget var for perioden 1997-2002
1,3%. Det produktivitetsavdrag som regeringen faststéller bor
sedan endast dndras om den faktiska framtida produktivitetsut-
vecklingen visar pa en trendmissig avvikelse fran det fasta avdraget.

Den arbetsgivarpolitiska delegeringen

Utredningen beddmer att ledningsstrukturen i Arbetsgivarverket
bor ses over. Det & mdjligt att arbetsgivarkollegiet ndr Arbets-
givarverket bildades initialt hade en betydelsefull roll for att skapa
en sammanhéllen arbetsgivarorganisation. Numera framstar
kollegiet framst som en administrativ Overbyggnad. Det &r inte i
kollegiet som verket hamtar sin legitimitet som foretradare for
myndigheterna utan i det arbete som bedrivs i styrelsen, sektorer,
delegationer och natverk m.m.

Arbetet i Arbetsgivarverkets styrelse fungerar bra. Styrelsen har
tagit en aktiv och engagerad roll i samband med statens avtals-
forhandlingar. Styrelsen skall svara for verksamheten i enlighet med
arbetsgivarkollegiets foreskrifter och beslut men upplevs allmént
som den som leder hela verksamheten. Kollegiet uppfattas daremot
av de flesta som en instans utan annan egentlig uppgift &n att valja
styrelse. Den uppgiften kan l6sas pa annat satt an genom ett arbets-
givarkollegium.

Utredningen foreslar att arbetsgivarkollegiet utmonstras ur
Arbetsgivarverkets organisation. Arbetsgivarverket foreslas ledas av
en styrelse. Arbetsgivarverket skall i sin verksamhet vara fristdende
fran regeringen. Styrelsen skall liksom i dag anstélla general-
direktoren. Styrelsen skall ha fullt ansvar for verksamheten.

Utredningen foreslar att regeringen utser ledaméter samt ord-
forande och vice ordfdrande i styrelsen efter forslag av en val-
beredning. Detta tydliggor att myndighetscheferna skall ha ett
fortsatt avgorande inflytande i verket.

Valberedningen bor liksom i dag besta av fem myndighetschefer
utanfor styrelsen, varav en ordférande. Valberedningen skall till
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regeringen, forutom namnforslagen, foresla den tid som bor galla
for ett forordnande.

Utredningen beddmer att verksamheten i sektorer och delega-
tioner har utvecklats vél i Arbetsgivarverket. Samtidigt finns det
anledning att nu stdrka och formalisera forutsattningarna for
arbetsgivarsamverkan. Ett skal ar att det finns ett allméant behov av
att fokusera pa samverkan i ett delegerat system. Ett annat skal ar
att den nya ledningsstrukturen, sedan kollegiet utmdnstrats, bor
stodjas av radgivande organ som ar lampade for effektiv samverkan
och for forankring av viktigare arbetsgivarfragor.

Utredningen foreslar mot den bakgrunden att sektorsrad infors.
De bor byggas upp pa monster av nuvarande delegationer. For den
vidare indelningen ser utredningen négra alternativ. | ett alternativ
ar sektorerna och sektorsraden fyra till antalet. I den forsta sektorn
ingar universitet och hogskolor, i den andra Centro-gruppens
myndigheter, i den tredje affarsverken och uppdragsmyndigheterna
och i det fjarde i princip 6vriga myndigheter, inkl. alla sma
myndigheter. | ett annat alternativ behalls nuvarande 9 sektorer
och nuvarande delegationer bildar sektorsrad. Ytterligare ett
alternativ kan vara att lata alla sma myndigheter bilda en helt egen
sektor. For en sadan l6sning talar att den foreslagna nya lednings-
strukturen kan krava att de sma myndigheterna far okad upp-
mérksamhet och ett battre stod.

Sektorer och sektorsrad bor anges i Arbetsgivarverkets instruk-
tion. Det l4gsta antalet sektorer bor ocksa anges. Det &r rimligt att
regeringen lagger fast dessa grunder. 1 Ovrigt bor styrelsen ges
handlingsutrymme. | instruktionen darfor foreslas en bestimmelse
att i Arbetsgivarverket skall finnas minst fyra sektorer. Varje sektor
skall foretradas av ett sektorsrad. Den narmare indelningen i
sektorer bor bestammas av styrelsen. Styrelsen bestammer ocksa
antalet ledamoter i resp. sektorsrad samt utser dess ledaméter och
ordforande. Styrelsen skall samrada med sektorsraden om inrikt-
ningen av forhandlingsarbetet och andra fragor enligt styrelsens
bedomande. Styrelsen bor ocksa anvanda sektorsraden i arbetet
med att utse valberedningen. Myndigheterna skall inom ramen for
resp. sektorsrad samverka i alla vasentliga arbetsgivarpolitiska
fragor.
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Befogenhetsfordelningen i vissa fall

Utredningen beddmer att genom bl.a. reformerna pa pensions-
omradet minskar behovet av lokala pensionslosningar pa myndig-
heterna. Vissa myndigheter kan dock fortfarande ha sérskilda
behov av verksamhetsanpassade I6sningar for att kunna arbeta pa
lang sikt med sina personalférsorjningsfragor. Inte minst viktigt ar
detta med hédnsyn till det kommande generationsskiftet.

Statens myndigheter bor ges sa langt det ar mojligt likvardiga
forutsattningar att agera som andra arbetsgivare. Med detta
betraktelsesétt &r det rimligt att ge myndigheterna majligheter att
forverkliga de intentioner som finns i de centrala och lokala
kollektivavtalen. For statens del tillkommer emellertid att det inte
far forekomma att myndigheterna avtalar om férmaner — tex. i
syfte att mer generellt sinka avgangsaldern — som ytterst kommer
att belasta staten i form av Okade kostnader. Det &r darfoér av
overgripande intresse att sitta tydliga ramar i dessa fragor.
Arbetsgivarverket bor darfor ta ett mer direkt ansvar for att hélla
ihop dessa fragor i staten.

Utredningen foreslar att Arbetsgivarverket gor en Gversyn av de
s.k. arbetsgivarnycklarna. En atgard som Arbetsgivarverket bor
dvervaga ar att — i vissa fragor — inte delegera till centrala myndig-
heter att sjalva sluta lokala kollektivavtal. En annan atgard som i det
sammanhanget skulle kunna komma i fraga &r att lokala kollektiv-
avtal — savitt avser vissa fragor — skulle slutas under forbehall av
Arbetsgivarverkets godkannande. Skulle Arbetsgivarverkets at-
garder enligt forslaget inte visa sig tillrackliga far regeringen Gver-
véaga ytterligare atgarder.

Nar det galler frdgan om 6verféring av medel bor ett fortyd-
ligande l&mpligen kunna intas i ESV:s tillampningsforeskrifter.
Regeringen foreslds uppdra at ESV att gora en 6versyn i syfte att
astadkomma ett sadant fortydligande och att lamna forslag till de
atgarder som i 6vrigt kan vara pakallade.

Kompetensforsorjningen

Utredningen bedomer att statsforvaltningen star sig mycket vél och
detta inte minst vid en internationell jamforelse. Myndigheterna ar
Overlag kostnadseffektiva och verksamheten ger goda resultat.
Deras unikt sjalvstdndiga stallning och det delegerade ansvaret, som
bl.a. givit myndigheterna effektivare medel for sin arbetsgivar-
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politik, har starkt bidragit till detta. Den kvalitet som statsférvalt-
ningen visar ar ocksa en aterspegling av att personalen har en hog
och 6kande utbildningsniva, ofta lang erfarenhet i yrket och en stor
lojalitet mot sina uppgifter. Det gar dock inte att blunda for att det
ocksa finns problem vad galler forutsattningarna for staten som
arbetsgivare i framtiden

Utredningen beddmer att staten i flera avseenden — liksom andra
arbetsgivare — star infor svarigheter nar det géller kompetensfor-
sorjningen. Det generationsskifte som redan inletts kommer bl.a.
att leda till kompetensbortfall och det kan for statens vid-
kommande uppsta allvarliga brister pa kvalificerad och ratt utbildad
arbetskraft. Den snabbt 6kande sjukfranvaron &r ett mycket stort
problem pa hela arbetsmarknaden och &ven i staten.

Det finns anledning fér myndigheterna att nu dvervdga hur det
dagliga arbetet skall organiseras och ledas i de fall man har en stor
andel aldre arbetstagare och kanske ocksad hdg sjukfranvaro, hog
arbetsbelastning som okar pressen pa medarbetarna osv. Det maste
skapas arbetsforhallanden som minskar dessa negativa faktorer.
Medvetenhet och ett gott personligt ledarskap &r viktiga i detta
sammanhang. Det pagar hos vissa myndigheter ett utvecklings-
arbete som framfor allt innefattar anpassning av arbetsuppgifter
och arbetstider, 6kade mojligheter till deltidsarbete eller arbete pa
distans m.m. Forbattringar i arbetsmiljon och arbetsforhallandena
kan leda till forbéttrade resultat i verksamheten.

Myndigheterna maste tillampa en aldersmedveten arbetsgivar-
politik. Det &r angeldget att myndigheterna stottar varandra i
arbetet. Det operativa ansvaret for att hantera dessa fragor pa
individniva ligger pa varje enskild myndighet, men ett samord-
ningsansvar ligger pa Arbetsgivarverket.

Uppféljning och utvardering

Utredningen bedomer att uppfdljning och utvérdering &ar verk-
samma styrmedel. Den arbetsgivarpolitiska delegeringen forut-
sétter att regeringen skaffar sig dverblick dver 16nebildningen och
arbetsgivarpolitiken i stort. En uppfoljning pa aggregerad niva bor
vara enkel. Samtidigt ar det tveksamt om den nuvarande arliga upp-
foljningen ger tillrackligt underlag for mal- och resultatdialogen
med myndighetscheferna. Ett delegerat system kraver utvérdering
pad myndighetsnivd. En sadan utvarderingsverksamhet bor ske
behovsanpassat pa regeringens uppdrag.
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Utredningen foreslar att den arliga uppféljningen liksom i dag
skall besta av ett antal variabler som i allt vasentligt bor inhdmtas ur
befintliga system. |1 det sammanhanget bor en ny variabel — sjuktal
— tillfogas. Myndigheterna skall darutdver lamna en skriftlig redo-
visning av malen for kompetensforsorjningen. En behovsanpassad
fordjupad utvédrdering av arbetsgivarpolitiken bor normalt ske
ungefar vart tredje till femte ar inom enskilda myndigheter. Denna
utredningsverksamhet bor styras av regeringen och bor laggas pa en
stabsfunktion till regeringen. En rapport skall lamnas till rege-
ringen efter en utvardering. En aterkoppling till myndigheterna
skall ske inom ramen for en utvecklad mal- och resultatdialog. En
starkare anknytning till budgetprocessen boér efterstravas.

Konsekvenser av utredningens forslag

Utredningen bedémer att de &vervdaganden och férslag som
redovisas i betdnkandet i flera fall & av principiell karaktar och
innefattar atgarder som inte paverkar kostnaderna for staten. Ut-
redningens forslag till &ndringar av hur faktorerna AKI-RAM resp.
produktivitetsavdraget i I6neomrakningssystemet skall bestammas
(se avsnitt 7.5) kan i ett kortsiktigt perspektiv leda till &ndrade
kostnader. Fdrslaget till andrad ledningsstruktur fér Arbetsgivar-
verket (se avsnitt 8.7) innebdr inga tillkommande kostnader for
staten. Forslaget till reformerat uppfoljningssystem med stod av
fran en stabsmyndighet (se avsnitt 11.4) kan i sig komma att
medfora okade kostnader. Det pagar ett utvecklingsarbete inom
regeringskansliet vad galler bade uppfoljning av forvaltnings-
politiken och hur stabsfunktionerna skall organiseras i framtiden.
Kostnaderna kan finansieras genom en omfdrdelning av nuvarande
stabsstdd till regeringen.
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Utredningens 6vervaganden och forslag i sammandrag

Utredningen gor foljande bedémning

Den arbetsgivarpolitiska delegeringen &r i grunden ratt och
ingen forordar en atergang till ett centralistiskt synsatt.

Det kravs ett mer samordnat forhandlingsarbete pa arbetsgivar-
sidan infor och under bade centrala och lokala forhandlingar.

De statliga arbetsgivarna kommer att stéllas infér stora fram-
tida utmaningar. Det dr nodvandigt att Gvervdga en del for-
andringar av Arbetsgivarverkets ledningsstruktur i syfte att
skapa forutsdttningar for en tydligare och mer utvecklad
arbetsgivarsamverkan.

Darfor foreslas foljande

Att styrelsen i Arbetsgivarverket far ett entydigt ansvar for
verksamheten, vilket innebér att arbetsgivarkollegiet utmaonst-
ras i nuvarande form.

Att en mer utvecklad och tydligare samverkan kanaliseras
genom att sektorsrad inrattas i Arbetsgivarverket.

Att ett fordndrat system for I6nekostnadskompensation for
myndigheterna infors, med omrékning av anslagen med hansyn
till tjgnstemannaindex for tillverkningsindustrin.

Att produktivitetsavdraget vid I6neomrékningen utformas som
ett produktivitetskrav i form av ett for 6verskadlig tid bestamt
fast avdrag.

Att Arbetsgivarverket gor en Oversyn av de s.k. arbetsgivar-
nycklarna.

Att regeringen uppdrar at Ekonomistyrningsverket att for-
tydliga sina tillampningsforeskrifter till anslagsforordningen.

Att systemet for regeringens uppféljning av myndigheternas
kompetensforsorjning utvecklas.
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Forslag till férordning om andring i férordningen
(1994:272) med instruktion for Arbetsgivarverket

Harigenom foreskrivs i fraga om forordningen (1994:272) med
instruktion for Arbetsgivarverket,

dels att 4—7 8§ skall ha féljande lydelse,

dels att rubriken ndrmast fore 7 § skall lyda Styrelsen,

dels att det i forordningen skall inféras en ny paragraf, 7 a §, av
foljande lydelse,

dels att 8 och 9 8§ skall ha foljande lydelse,

dels att rubriken nadrmast fore 9 § skall lyda Generaldirektéren,

dels att 10 § skall ha foljande lydelse samt att ndrmast fore 10 §
skall inforas en ny rubrik av féljande lydelse,

dels att 11 8 skall ha foljande lydelse,

dels att rubriken narmast fore 11 § skall lyda Sektorsraden.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

Verkets ledning

Allmént
48
Arbetsgivarverket leds av ett Arbetsgivarverket leds av en
arbetsgivarkollegium. | myndig- styrelse. 1 myndigheten finns

heten finns ocksd en styrelse ocksa en generaldirektor.
och en generaldirektor.
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Ledaméterna i arbetsgivar-
kollegiet ftrordnas av rege-
ringen for en bestamd tid.

Styrelsens ledamdter forord-
nas av arbetsgivarkollegiet for
en bestdmd tid.

Verksforordningen (1995:
1322) skall tillampas pa Arbets-
givarverket med undantag av 3-
6, 12, 14, 18, 21-28, 30 och 32—
35 88.

Foreskrifterna i verksforord-
ningen om myndighetens chef
och styrelsen skall i stéllet avse
styrelsen respektive arbetsgivar-
kollegiet i Arbetsgivarverket.
Arbetsgivarkollegiet far dock
delegera uppgifter enligt 13 §
verksforordningen till styrelsen.

Arbetsgivarkollegiet

Arbetsgivarkollegiet bestar av
80 ledamoter. Kollegiet &r be-
slutfort ndr minst 55 ledaméter
ar nérvarande.

SOU 2002:32

58
Ledaméterna i styrelsen for-
ordnas av regeringen for en
bestamd tid, dock hdgst tre ar.
Regeringen férordnar en av dessa
till ordférande och en ftill vice

ordférande i styrelsen.
Regeringens forordnande sker
efter forslag av Arbetsgivarverkets
valberedning.

68§

Verksforordningen (1995:
1322) skall tillampas pa Arbets-
givarverket med undantag av 3—
5, 10, 12, 14, 18, 21-28, 30 och
32-35 §8.

Foreskrifterna i 6-9 8§ verks-
forordningen om myndighetens
chef skall i stéllet avse styrelsen.

Styrelsen
78

Styrelsen bestar av  hogst
femton ledamoter, general-

direktéren medraknad.

Styrelsen ar beslutfor da minst
halften av ledaméterna ar nar-
varande.

! Senaste lydelse 1997:965.
2 Senaste lydelse 1999:827.

26



SOU 2002:32

Arbetsgivarkollegiet skall
besluta

1. om grunderna for myndig-
hetens avgifter enligt 2 §,

2. om inriktningen av for-
handlingsarbetet och andra

arbetsgivarpolitiska fragor av

principiell natur eller storre
ekonomisk betydelse.
Kollegiet skall meddela de

narmare foreskrifter och de
beslut i 6vrigt som behévs om
Arbetsgivarverkets organisation
och formerna for verkets verk-
samhet.

Styrelsen
Styrelsen bestdar av hogst
femton ledaméter, general-

direktbren medréknad. Arbets-
givarkollegiet utser varje ar en
ledamot till ordférande och en
till vice ordftrande i styrelsen.

Forfattningsforslag

7a8

Styrelsens ledaméter skall, vid
tidpunkten for regeringens férord-
nande, vara myndighetschefer.

Det skall efterstrévas att styrel-
sen avspeglar de statliga myndig-
heterna med avseende pa sektor-
tillhorighet och antalet anstéllda
och att styrelsen har en jamn
kdnsfordelning.

8§

Styrelsen skall besluta

1.om inriktningen av for-
handlingsarbetet och  andra
arbetsgivarpolitiska  fragor av
principiell natur eller stérre eko-
nomisk betydelse,

2.om myndighetens avgifter
enligt 2 §,

3.om de ndrmare foreskrifter
som behévs om Arbetsgivar-
verkets organisation och formerna
for verksamheten.

Generaldirektoren

98§

Generaldirektéren  ansvarar
enligt styrelsens uppdrag for
myndighetens  I6pande  verk-
samhet och forvaltning.

3 Senaste lydelse 1997: 965.
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Valberedningen

108
Styrelsen skall svara for I Arbetsgivarverket finns en
verksamheten i enlighet med valberedning.  Valberedningen
arbetsgivarkollegiets foreskrifter bestar av fem ledamater, varav en
och beslut. ordférande. Ledamdterna skall
vara myndighetschefer och far
inte ingd i styrelsen.
Valberedningen utses av styrel-
sen.
Valberedningen skall till rege-
ringen
1. lamna forslag pa ledamoter i
styrelsen, utom generaldirektoren,
samt den tid som férordnandena
bor avse.
2. lamna forslag pa ordférande
och vice ordférande i styrelsen.

Generaldirektdren Sektorsraden

11§

Generaldirektoren  ansvarar Myndigheterna och de icke-
enligt styrelsens uppdrag for obligatoriska medlemmarna i
myndighetens I6pande verksamhet Arbetsgivarverket  delas in i
och forvaltning. sektorer pa satt som styrelsen

beslutar. Antalet sektorer skall
vara minst fyra.

Sektorerna foretrads av
sektorsrad. Ordférande och leda-
moter i sektorsraden utses av
styrelsen.

Styrelsen skall samrada med
sektorsraden om inriktningen av
forhandlingsarbetet, om andra
fragor enligt styrelsens narmare
beddmande samt om ledamoter
och ordférande i valberedningen.

4 Senaste lydelse 1997:965.
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Myndigheterna i en sektor skall
samverka med varandra och
andra arbetsgivare i sektorn i alla
vésentliga  arbetsgivarpolitiska
fragor.

Denna forordning trader i kraft den 1 juli 2003.
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1 Inledning

1.1 Uppdraget

Utredningens huvuduppgift ar att géra en samlad utvédrdering av
den arbetsgivarpolitiska reform pa det statliga omradet, som
genomfordes den 1 juli 1994. Regeringen framhaller i direktiven att
utredningen skall bedéma i vad man syftet med reformen har
uppnatts. Harvid skall utredningen utvardera hur myndigheterna
och Arbetsgivarverket har hanterat det 6Okade ansvaret for
arbetsgivarpolitiken och undersdka vilka problem som kan ha
uppstatt. Utredningen skall sarskilt belysa om arbetsgivarpolitiken
har blivit ett mer aktivt medel for att sékerstdlla och utveckla
statsforvaltningens effektivitet. Utredningen skall vidare kartlagga
och redovisa eventuella oklarheter i fraga om fordelningen av
befogenheter inom det arbetsgivarpolitiska omradet mellan rege-
ringen, Arbetsgivarverket och myndigheterna och belysa dessa
aktorers olika roller: Finns det brister i 6verensstimmelse mellan
dessa befogenheter och de administrativa bestdmmelserna for
statlig verksamhet? Utredningen skall ocksa belysa fragan om hur
formerna for den statliga arbetsgivarpolitiken i dag Overens-
stiammer med riksdagens intentioner ndr den fattade beslut om
reformen.

Vid utvdrderingen skall utredningen enligt direktiven belysa
foljande omraden och bl.a. besvara nedan angivna fragor.

o Personalfdérsorjningen inom statsforvaltningen. Klarar staten
personalforsorjningen i dag och hur ser det ut pa sikt?

o Ramanslagssystemets betydelse for l6nebildningen och for
myndigheternas forutsattningar att uppfylla verksamhetsmalen.
Dérvid skall utredningen sarskilt granska den teknik som
anvands for justering av lonekostnadsdelen i myndigheternas
forvaltningsanslag.
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o Regeringens ansvar for den statliga arbetsgivarpolitiken. Racker
regeringens nuvarande uppfoljning eller behovs ytterligare
atgarder for att regeringen skall kunna ta sitt Gvergripande
ansvar for arbetsgivarpolitiken?

e Arbetsgivarverkets ansvar for att utveckla den statliga arbets-
givarpolitiken. Hur har verket utvecklat sin organisation och
verksamhet och vilka utvecklingsbehov foreligger?

e Myndigheternas agerande som arbetsgivare beaktat ur ett hel-
hetsperspektiv. Hur har myndigheternas satt att utdva arbets-
givarrollen utvecklats? Vilken avvdgning gors av behovet av att
samordna arbetsgivarpolitiken mellan olika myndigheter och
behovet av utrymme for enskilda myndigheter att ta egna
arbetsgivarpolitiska initiativ? Hur paverkar den individuella
I6nesattningen myndigheternas formdaga att beframja saval
effektivitet som rattssakerhet, 6ppenhet och likabehandling i
verksamheten? Hur ser utvecklingen ut t.ex. inom kompetens-
utvecklingsomradet, arbetsmiljoomradet, etnisk och kulturell
mangfald och jamstalldhet? Vilka atgarder vidtar myndig-
heterna for att ta till vara och utveckla den &ldre arbetskraftens
kompetens?

Det star enligt direktiven utredningen fritt att behandla ytterligare
aspekter inom det arbetsgivarpolitiska omradet an de ovan namnda.
Utredningen skall lamna forslag till de eventuella atgarder som
behdvs och till nédvéandig forfattningsreglering.

Regeringen har 6verldmnat protokoll foért vid 6verldggning enligt
MBA-R infor beslut om kommittédirektiven. Till protokollet har
bilagts en av OFR upprattad skrift Ramanslagssystemet — en kritisk
granskning. Av protokollet framgar att OFR avgett skriftliga och
SACO-S muntliga synpunkter.

OFR har den 27 februari 2002 ingett skriftliga synpunkter pa
produktivitetsavdraget vid I6neomrakning.

Utredningen skall redovisa resultatet av sitt arbete senast den
1 april 2002.

Utredningens direktiv bifogas som bilaga 1.

1.2 Utredningsarbetet

Utredningen har haft 12 sammantraden, varav ett i internatform,
med de sakkunniga och experterna.
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Utredningen har under sitt arbete fatt visst bitrade av Arbets-
givarverket med framtagande av statistik och annat faktaunderlag
m.m.

Utredningen har — utdver sedvanliga kontakter i ett utrednings-
arbete — haft ett femtiotal egna samtal med myndighetschefer,
foretradare for Arbetsgivarverket och de centrala fackliga organisa-
tionerna rérande utredningens fragor. En forteckning 6ver munt-
liga kéllor redovisas i bilaga 2.

En schematisk lista dver I6neavtalen i staten fran 1966 till 2001
med vissa kommentarer bildggs som bilaga 3.

Utredningen har efter upphandling anlitat konsulterna Mocki
Héagg (Hagg Konsult AB) och UIf Wennerberg (UIf Wennerberg
Konsult AB) for att genomfora ett stort antal (ca 150) intervjuer
med foretrddare for myndigheterna, Arbetsgivarverket, Regerings-
kansliet m.fl. For att kvalitetssiakra och aterféra resultatet av
konsulternas intervjuer genomfdrdes seminarier dit de som deltagit
inbjods. | seminarierna deltog ca 40 personer. Konsulternas av-
slutande rapport redovisas i sin helhet som bilaga 4.

En forteckning over skriftliga kéllor bilaggs som bilaga 5.

Utredningen har besdkt det danska Finansministeriet, Perso-
nalestyrelsen, i Koépenhamn i augusti 2001 och det irlandska
Finance Department, Personell and Remuneration Division, i
Dublin i oktober 2001 for att inhamta erfarenheter fran ett par
andra lander i fragor av intresse for utredningen.

Utredningen har vi tva tillfallen redovisat utredningslaget i
Arbetsgivarverkets styrelse. Utredningen har ocksa sammantraffat
med foretréddare for SACO-S, OFR resp. SEKO for att informera
och for att fa deras synpunkter.

1.3 Guide for lasaren

Utredningen ger i kapitel 2 en introduktion till staten som sektor
och den arbetsgivarpolitiska delegeringen. | kapitel 3 presenteras
forhallandena i nagra andra lander. Kapitel 4-6 innehaller en
genomgang av fragor med anknytning till 16nebildningen i staten.
Dérvid redovisas i kapitel 4 hur I6nebildningen véxt fram och
utvecklats mot en allt mer langtgaende delegering. Kapitel 5 inne-
haller nagra fallstudier som belyser olika problemstallningar och ut-
redningens bedémningar kring dessa. Kapitel 6 innehaller utred-
ningens 6vervidganden om den statliga l6nebildningen. | kapitel 7
behandlas tekniken for I16neomrékning. Utredningen l&mnar vissa

33

Inledning



Inledning

SOU 2002:32

forslag till justeringar i modellen. Den arbetsgivarpolitiska delege-
ringen fran regeringen till myndigheterna och Arbetsgivarverket
belyses i kapitel 8. I samma kapitel lagger utredningen fram forslag
till en andrad ledningsstruktur for Arbetsgivarverket. | den fragan
redovisar utredningen ocksa ett forfattningsforslag med kommen-
tarer. | kapitel 9 tar utredningen upp vissa fragestallningar om
delegering av arbetsgivarpolitiska befogenheter m.m. med utgangs-
punkt i en genomgang av en éverenskommelse som traffats pa lokal
niva. | kapitel 10 behandlas langsiktiga kompetensforsérjnings-
fragor i staten med fokus pa de utmaningar som generationsskiftet
och den snabbt 6kande sjukfranvaron staller. Mot den bakgrunden
lamnar utredningen i kapitel 11 forslag till ett i vissa delar refor-
merat system for uppféljning och utvardering av myndigheternas
kompetensforsorjning. Konsekvenser av utredningens forslag
redovisas slutligen i kapitel 12.
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2 Staten som arbetsgivare
— en kort introduktion

2.1 Begreppet arbetsgivarpolitik m.m.

Ord som arbetsgivarpolitik och personalpolitik osv. tas ofta fér
sjalvklara. Det finns dock anledning att redan inledningsvis nagot
belysa begreppen.

I den s.k. personalpolitiska propositionen® uttalades bl.a. att

Den statliga arbetsgivarpolitiken &r en foljd icke enbart av en
traditionell arbetsgivares egenintressen, utan speglar ocksa de bredare
synsatt som anknytningen till folkmakt, riksdag och regering utgor.

I det forvaltningspolitiska handlingsprogrammet? for utvecklingen
av statsforvaltningen aterkommer detta forhallningssatt till per-
sonalpolitiska fragor i uttalanden om att statsforvaltningen skall
kédnnetecknas av demokrati, rattssakerhet och effektivitet och att
staten skall vara en féredomlig arbetsgivare.

I samband med den arbetsgivarpolitiska delegeringen 1994 er-
sattes begreppet personalpolitik i verksforordningen (1995:1322)
med arbetsgivarpolitik. 1 férordningen slas fast att myndighets-
chefen skall ansvara for myndighetens arbetsgivarpolitik. Chefen
skall foretrada myndigheten som arbetsgivare och i samverkan med
andra myndighetschefer utveckla och samordna den statliga arbets-
givarpolitiken. Vidare skall chefen se till att de anstéllda ar val for-
trogna med malen for verksamheten samt skapa goda arbetsfor-
hallanden och ta till vara och utveckla de anstalldas kompetens och
erfarenhet.

Enligt utredningens synsétt ar det viktigt att ldgga ett brett
perspektiv dar t.ex. fragor om personal- och chefsforsorjning, kom-
petensutveckling och personalrorlighet, 16ne- och andra anstéll-

! Prop. 1984/85:219, s. 3.
2 En forvaltning i demokratins tjanst — ett handlingsprogram. 2000.
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ningsvillkor, jamstélldhet, etnisk och kulturell mangfald samt
fragor om arbetsforhallanden och arbetsmiljo i vid bemarkelse bade
ingar i chefsansvaret och formar begreppet arbetsgivarpolitik. Den
statliga arbetsgivarpolitiken ger riktvdrden och normer foér hur
myndigheterna bor agera i egenskap av arbetsgivare gentemot de
statligt anstéllda och deras fackliga féretradare. Den &r ett viktigt
medel for att na verksamhetens mal.

Utredningen betraktar arbetsgivarpolitiken i staten utifran ett
sadant brett perspektiv. Det ligger darmed i sakens natur att
utredningen behandlar sina fragor pa ett 6vergripande sétt och utan
ambition att gora en heltackande genomgang i alla detaljer inom
det vidstrackta omrade som arbetsgivarpolitiken utgor.

2.2 Den statliga sektorn

Den statliga sektorn finns bl.a. beskriven i Statskontorets sedan
1996 arligen utgivna rapport Staten i omvandling®. Arbetsgivar-
verket utger arligen en broschyr — Staten och ingenting annat &n
staten — som presenterar den statliga sektorns struktur, myndig-
heter m.m. ur verkets perspektiv. Utredningen l&mnar hédr endast
en mycket kort och allmant héllen presentation av den statliga
sektorn framst byggd pa dessa kallor.

Nagra trender i utvecklingen

Staten har sedan borjan av 1990-talet genomgatt en omfattande
strukturomvandling. Nyckelbegrepp i fordndringsarbetet har varit
koncentration, renodling och integration av verksamheten. Myn-
digheterna har tidvis alagts besparingar som understrukit kraven pa
forandring och effektivisering av verksamheten.

Principen att myndighetsutévning skall ske i myndigheter och
kommersiell verksamhet bedrivas av privata aktorer har lett till
bolagisering av bl.a. Postverket, Televerket och Statens Jarnvégar.
En annan form av renodling &r den pagaende processen med att
skilja myndighetsutovning fran den rent démande verksamheten
och att i 6kad utstrackning lata myndighetsbeslut Gverprévas i
domstol i stéllet for i ett administrativt omprévningsférfarande.

Datoriseringen av myndigheternas verksamhet har medfért ett
minskat behov av personal i assistentkarridren. Har kan man i dag

3 Se t.ex. Staten i omvandling 2001. Statskontorets rapport 2001:15.
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se att begreppet elektronisk forvaltning far en rell innebord.
Antalet besok pa myndigheternas webb-platser och medborgarnas
anvandning av deras Internetbaserade tjanster véxer allt snabbare.
Detta galler exempelvis inom skattemyndigheterna, Arbetsmark-
nadsverket och Riksférsakringsverket. Riksskatteverkets webb-
plats hade 200 000 besdk 1997, 3500 000 besdk 2000 och under
2001 uppemot 6 000 000 besok.

Flera av de statliga myndigheterna har genom olika organisa-
toriska forandringar, i forsta hand sammanslagningar, blivit storre.
Regeringskansliet bildades t.ex. 1997 genom en sammanslagning av
15 fristdende myndigheter, Statsradsberedningen, de tretton depar-
tementen och Forvaltningskontoret. Bakgrunden till den nya
ordningen var det dkande behovet av integration i arbetet, inte
minst ur ett internationellt perspektiv. Ar 2001 bildades det nya
Arbetsmiljoverket genom sammanslagning av Arbetarskydds-
styrelsen och de tio regionala myndigheterna inom yrkesinspek-
tionen.

Staten i siffror

Staten och landstingen ar de tvd minsta sektorerna pa arbets-
marknaden. Staten, inklusive affarsverken sysselsatter i dag om-
kring 220 000 personer jamfort med 550 000 1990.* Antalet centrala
myndigheter dr drygt 250. Med regionala och lokala myndigheter
och andra fysiska uppdelningar &r antalet statliga arbetsplatser
omkring 4 000. Det kan noteras att de 25 stdrsta myndigheterna
tillsammans svarar for ca 75 % av de anstallda i staten medan de 100
minsta myndigheterna sammantaget har omkring 3 900 anstéllda.

Arslénesumman for de statligt anstallda uppgick 2001 till ca 55
miljarder kr. Till detta kommer arbetsgivaravgifter och avgifter till
avtalsforsakringar pa knappt 30 miljarder kr.

Den genomsnittliga méanadslonen i den statliga sektorn var i
september 2001 22 300 kr enligt Arbetsgivarverkets statistik.

Om de statsanstallda

De statsanstillda har en genomsnittligt hogre utbildningsniva an
anstéllda i andra sektorer — andelen med minst trearig hogskole-

4 Den stora skillnaden forklaras framst av att manga tidigare statliga verksamheter nu bedrivs
i bolagsform.
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utbildning ar mer an dubbelt s& htg som bland samtliga sysselsatta
— och utbildningsnivan okar. Detta beror av att manga lagutbildade
kvinnor lamnat staten under den senaste tioarsperioden och att
nyrekryteringen under samma tid i mycket stor utstrackning géllt
hogutbildad personal. Dar har tva tredjedelar av de nyrekryterade
varit kvinnor.

De statsanstallda har den hogsta genomsnittsaldern péa arbets-
marknaden med en stor andel fyrtiotalister och de kommande tio
aren kommer att praglas av de krav som generationsskiftet staller
och innebdra en personalpolitisk utmaning for myndigheterna.

Arbetsgivarverket

Arbetsgivarverket foretrader de statliga myndigheterna, vissa icke-
obligatoriska medlemmar samt tillsammans med Forsakringskasse-
forbundet forsakringskassorna som central arbetsgivarpart. Arbets-
givarverket har en fristaende roll i forhallande till regeringen och
leds av myndigheterna. | de foljande avsnitten ges en introduktion
till den arbetsgivarpolitiska delegeringen.

2.3 Arbetsgivarfragor ar verkstallighet

Ytterst ar det regeringen som ar arbetsgivare for alla anstéllda inom
staten. Regeringens befogenheter vilar pa regeringsformens be-
stimmelse att regeringens styr riket. Regeringen har exempelvis
den s.k. utndmningsmakten. Myndigheternas befogenheter, bl.a. i
deras egenskap av arbetsgivare, bygger pa den delegation de fatt i
myndighetens instruktion, regleringsbrev m.m. eller genom andra
beslut av regeringen. Statsmakterna ger givetvis genom lagstiftning
och medelstilldelning forutsattningar for de statliga myndig-
heternas arbetsgivarpolitik.

Statsmakterna har i en process som strackt sig 6ver de senaste
artiondena stravat efter att delegera fragor som ror ledning och
styrning till myndigheterna. Detta har inneburit ett alltmer uttalat
verksamhetsansvar for verks- och myndighetschefer. Béttre resultat
och hdgre kvalitet har krévts samtidigt som effektivitet och resurs-
hushallning har fokuserats. Fran detaljstyrning har utvecklingen
gatt mot dagens mal- och resultatstyrning av myndigheterna.

Arbetsgivarpolitiken kan kortfattat sdgas komma till uttryck
genom arbetsgivarens samlade agerande gentemot de anstéallda och
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deras fackliga foretrddare i alla vésentliga I6ne- och personal-
politiska fragor. Aven arbetsgivarfragorna, som ju &r viktiga led-
ningsfragor, har delegerats till myndigheterna. De arbetsgivar-
politiska reformerna, i synnerhet bildandet av Arbetsgivarverket
1994, har byggt pa forestallningen — och dragit konsekvenserna av —
ett synsitt som kommit att bli allt tydligare att arbetsgivarfragorna
ar verkstallighetsfragor, inte en del i den demokratiska processen.
Lone- och personalpolitiska fragor, dven inom staten, ar saledes
inte politiska fragor utan rena verkstallighetsfragor och skall
hanteras sjalvstandigt av myndigheterna och parterna pa den
statliga sektorn. Det finns med detta synsitt egentligen ingen
principiell skillnad mellan staten som arbetsgivare och andra
arbetsgivare. Detta innebar ocksa att regeringen inte skall upptrada
som part inom en av arbetsmarknadens sektorer.

2.4 Ramanslag och delegerat arbetsgivaransvar

Fran och med budgetaret 1993/94 &r ramanslag den normala
anslagsformen for myndigheter. Systemet innebdr att myndig-
heterna inom en given kostnadsram har fatt stora befogenheter att
sjdlva bestdmma hur tillgdngliga medel skall disponeras for
I6nekostnader, lokalkostnader och Ovriga forvaltningskostnader.
Regeringen utfardar inga riktlinjer utan myndigheterna far sjalva
avvdga exempelvis kostnader for lokaler mot I16ner. Tidigare var det
separata anslag for de olika kostnadsslagen och det fanns inte
mojligheter for myndigheterna att féra medel mellan dem. Déarmed
har &ven skapats en forutsattning fér en principiellt ny ansvars-
fordelning inom arbetsgivarpolitiken, déar arbetsgivaransvaret och
ansvaret for kostnadsokningar pa grund av avtal foljs at och kan
utkrdvas pa den niva dar avtalet har traffats. Genom tekniken for
I6neomrdkning garanteras en féljsamhet till — men inte Gver-
skridande av — l6nekostnadsutvecklingen inom den konkurrens-
utsatta sektorn. Detta ger myndigheterna incitament att se till att
den egna kostnadsokningen for arbetskraften haller sig inom de
givna ramarna.

Ett syfte med den arbetsgivarpolitiska delegeringen &r att
myndigheterna skall kunna anvénda arbetsgivarpolitiken som ett
aktivt medel for att nd resultatmalen med hogre effektivitet.
Myndigheterna har fatt nya befogenheter bl.a. genom en om-
fattande avreglering i fragor om anstallningsvillkor. Som arbets-
givare har myndigheterna ett stort eget handlingsutrymme.
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Parallellt med att regeringen utvecklat nya styrformer har det
avtalsreglerade omradet utvidgats och en delegering har skett aven
inom detta omrade. Myndigheterna har i dag ett ratt omfattande
mandat att sjalva kunna ingd lokala kollektivavtal med sina mot-
parter. Pa arbetsplatserna praglas utvecklingsarbetet av samverkan.

Ett delegerat system kraver sjalvfallet en val utvecklad upp-
foljning. Tanken &r att regeringen bland annat skall styra genom
uppfoljning av hur den arbetsgivarpolitiska delegeringen har hante-
rats ute pa myndigheterna. Regeringen begér arligen in rapporter
fran myndigheterna, bl.a. om de mal de satt for sin kompetens-
forsorjning och om de natt dem eller inte.

2.5 Lonebildningsprocessen i staten

Fragor om l6nebildning och l6nesittning ar de mest centrala
delarna i hela arbetsgivarpolitiken. Statsmakten stéller krav pa en
ansvarsfull 16nebildning i staten som bade bidrar till god sam-
héllsekonomisk utveckling och arbetsfred. For myndigheterna skall
I6nebildningen dérutdver bidra till en tillfredsstéllande personal-
forsorjning.

Fore forhandlingsrattsreformen 1965 bestdmdes statstjanste-
mannens loéner i princip i en férvaltningsrattslig ordning. Numera
ar det en sjalvklarhet att 16nerna skall bestdmmas i avtal mellan
parterna, liksom pa den Ovriga arbetsmarknaden. Utvecklingen har
harvid gatt fran ett centralistiskt synsatt, dar I6nerna bestamdes i
detalj redan i centrala I6neavtal, till ett synsatt dar verksam-
hetsintresset skall fa ett genomslag. Darfor sker I6nebildningen i
dag i allt vasentligt pa lokal niva ute hos de enskilda myndigheter
som lyder direkt under regeringen samt pa s.k. lokal-lokal niva hos
regionala/lokala myndigheter. De centrala I6neavtalen innehaller i
allménhet endast vissa mer ¢vergripande principer till ledning for
den lokala lonebildningen samt i allmanhet bade lagstnivaer for
I6neutfallet pad lokal niva samt individgarantier vad galler 16ne-
hdjningarna. Lokala I6neforhandlingar fors under fredsplikt.

Regeringens bestyr med lonesattning av enskilda tjanster har
minskat starkt genom delegeringen till myndigheterna. Regeringen
I6nesétter i dag endast ett begrédnsat antal hdga chefstjanster m.m. i
staten.

Lonebildningen &ar ett medel att nd resultat i verksamheten.
Lonesattningen ar oftast individuell. Den enskilde tjanstemannens
I6n bestams efter kriterier som exempelvis uppnadda resultat,
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arbetets svarighetsgrad och ansvar, hans eller hennes skicklighet i
arbetet samt marknadens vardering av och efterfrigan pa
motsvarande kompetens. Det hér grundldggande synséttet hos de
statliga arbetsgivarna stdmmer val med den syn som andra arbets-
givare representerar. | dag sker I6nebildningen i staten samman-
fattningsvis i stor utstrackning under samma forutsattningar och pa
likartat satt som pa 6vrig arbetsmarknad.

2.6 En fristdende arbetsgivarfunktion for statens
myndigheter

Nar Arbetsgivarverket bildades 1994 var ett huvudsyfte att skapa
en fran statsmakten i praktiken fristaende arbetsgivarorganisation.
Den nya myndigheten skulle finansieras med avgifter fran myn-
digheterna och arbeta pa deras uppdrag. | samband med reformen
delegerade regeringen ratten att sluta kollektivtavtal till Arbets-
givarverket. Nagot politiskt godkannande i efterhand skulle inte
langre krévas for att ett centralt avtal skulle bli giltigt. Myn-
digheterna skulle nu ta det fulla ansvaret for arbetsgivarpolitiken i
staten.

Arbetsgivarverket ar i dag organiserat som en medlemsstyrd
forening — som bestar av myndigheter under regeringen och nagra
s.k. icke-obligatoriska medlemmar samt forsédkringskassorna — och
ar ett verktyg for myndigheternas arbetsgivarpolitik. Tonvikten i
verkets arbete ligger i forhandlingsverksamheten. Dessutom svarar
verket for rad och stod i arbetsgivarpolitiska och arbetsrattsliga
fragor, framtagande av statistik och information m.m. Arbets-
givarverket skall fungera som ett forum for samverkan mellan
myndigheterna som arbetsgivare.

2.7 Ett unikt system

I Sverige har i dag en verks- eller myndighetschef bade att foretrada
den egna myndigheten som arbetsgivare och att i samverkan med
andra myndighetschefer utveckla och samordna den statliga
arbetsgivarpolitiken. Inte i nagot annat land torde en sa djupgaende
delegering av arbetsgivaransvaret inom statens omrade ha skett.
Det unika svenska systemet, som bygger pa var mycket langa
tradition med sjélvstdndiga myndigheter, gor att internationella
jamforelser maste goras med viss forsiktighet.
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Svenska myndighetschefer framhaéller ofta delegeringen som en
styrka. Delegeringen ger mdjligheter att anpassa arbetsgivar-
politiken till den egna verksamhetens krav. P4 manga hall i Europa
kannetecknas den statliga arbetsgivarpolitiken — bortsett fran den
politiska styrningen — av t.ex. tdnkande i tjanster, personalplaner
och lonetariffer pa ett sitt som enligt dem framfor allt hammar
verksamhetsutveckling och resultat. 1 det avseendet ger det nya
svenska systemet myndighetscheferna en helt annan frihet att
forma och ta ansvar for verksamheten.
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3 Staten som arbetsgivare i nagra
andra lander

3.1 Inledning

Som ndmnts i avsnitt 2.5 skiljer sig det svenska delegerade arbets-
givaransvaret i staten fran sattet att hantera de statliga arbets-
givarfragorna i andra lander. Det ar darfor naturligtvis svart att
genom studier av andra lander skapa forutsattningar for en utvérde-
ring av det svenska systemet.

Utredningen har mot den bakgrunden valt att starkt begransa
redovisningen och behandlar nedan arbetsgivarpolitiska forhallan-
den i Danmark, Irland och Nederldnderna ur vissa aspekter som
kan vara av intresse for att belysa och ge en relief till utredningens
fragor.

3.2 Danmark
3.2.1  Ministerstyret

Danmark har till skillnad fran Sverige s.k. ministerstyre av stats-
forvaltningen, den forharskande styrformen i Europa. Inneborden
av det jamforelsevis langtgaende danska ministerstyret ar generellt
att ministern kan tréffa avgérandet i alla drenden inom sitt
ansvarsomrade. Ministern kan delegera beslutanderatten till under-
ordnande och s.k. subdelegation kan ddrefter férekomma. Alla
beslut fattas dock pa ministerns vagnar (PMV) och denne kan nar
som helst instruera underlydande eller sjalv 6verta behandlingen av
ett drende. Varje minister ar myndighetschef i ministeriet och an-
svarar som sadan for personalen i departementet vid de i ministeriet
ingdende myndigheterna (styrelserna).! Vid sidan av ministern
finns det en chefstjansteman i varje departement som har ett brett

1 Jfr Ministern och makten (SOU 1997:54), s. 15 f. Rapport till Forvaltningspolitiska kom-
missionen.
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ansvar for drendenas beredning och som rapporterar direkt till
ministern.

Sedan 1960-talet har det inrattats s.k. direktorater (ndrmast
centrala dmbetsverk) pa de flesta forvaltningsomraden som avgor
drenden ”pa eget ansvar”. Men den avgorande skillnaden gentemot
svenska forhallanden &r att direktoraten formellt inte ar sjalv-
standiga utan att ministerstyre ar tillatet. Beslut fattas saledes
PMV.

Finansministeriet ar uppbyggt pa samma sitt som andra
ministerier, men ministeriet har ocksa ett 6vergripande ansvar for
arbetsgivarfragorna. | det avseendet styr man aven arbetet i andra
ministerier. Detta sker genom information och péaverkan samt
genom att ministeriet har ansvar for regeringens budgetarbete och
darmed ett styrande inflytande vad géller de ekonomiska férut-
sattningarna for den statliga arbetsgivarpolitiken.

Personalestyrelsen

Genom en organisationsreform inom Finansministeriet bildades
Personalestyrelsen den 1 augusti 2000. Personalestyrelsen svarar
for arbetsgivarpolitik och skoter férhandlingarna for den statliga
sektorn. Aven om Personalestyrelsen — Arbetsgivarverkets danska
motsvarighet — fatt en i viss man fristdende roll ar kopplingen till
den politiska nivan i grunden densamma som tidigare. Personale-
styrelsens chef rapporterar direkt till departementschefen som
rapporterar till finansministern. Reformen skall darfér inte ses som
en Okad delegering utan som uttryck for en beddmning att
finansdepartementet inte far bli alltfor stort.

Personalestyrelsens uppgift ar att genomfora de politiska mal-
sattningarna pa de l6ne-, pensions- och personalpolitiska om-
radena. Personalestyrelsen forankrar den lonepolitiska inriktningen
infor loneférhandlingarna genom information och dialog med
cheferna i statsforvaltningen och genom att anordna sdrskilda
moten (avtalskonferenser) dar myndigheternas behov och 6nske-
mal stams av. Processen infor en avtalsrorelse styrs alltsa enligt
principen top-down till skillnad fran i Sverige och myndigheternas
eget inflytande & mindre. Det kan anmérkas att finansministern pa
statens véagnar tecknar de statliga kollektivavtalen.
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3.2.2  Utvecklingslinjer och strategier i arbetsgivarpolitiken
Det kommande generationsskiftet

Den danska statsforvaltningen, med i dag ca 180 000 anstallda, star
infér en likartad problembild som den svenska med en snabbt
okande genomsnittsdlder hos personalen och ett kommande
generationsskifte som kan komma att innebara pafrestningar. Den
demografiska situationen &r ogynnsam i Danmark med en lag andel
unga manniskor. | statsforvaltningen skulle man behdva dubbla
andelen yngre anstallda. Samtidigt har staten en dalig image som
arbetsgivare. Integrationen pa dansk arbetsmarknad ar ocksa otill-
fredsstéllande. De etniska minoriteterna stélls i betydande utstrack-
ning utanfor.

Personalestyrelsen raknar med att minst 30 000 statliga tjanster
(vart femte arbete i staten) kan komma att sta vakanta ar 2010 om
inte systematiska atgarder borjar vidtas redan nu.

Strategier och angreppssatt

Personalestyrelsen har formulerat ett antal mal och strategier for
personalforsorjningen i staten under perioden mot 2010.

e 16 000 tjanster tas bort genom olika rationaliseringar.

e 10000 arsarbeten tillfors genom att avgangsaldern hojs fran 63
till 65 ar.

e 5000 arsarbeten tillférs genom att sjuktalet bringas ned med 1
dag under tioarsperioden 2000-2010. Har bor noteras att den
danska statsforvaltningen f.n. har ett genomsnittligt sjuktal pa
7,5 dagar per anstélld och éar. Det ar den lagsta siffran av alla
arbetsmarknadssektorer i Danmark.

e 3000 anstallda tillférs genom en riktad satsning pa att anstalla
personer med olika funktionshinder. Det innebédr en ©kning
fran ca 2 % till drygt 3,5 % av de anstéllda. Malet skall nas
2004.

e 3000 anstallda tillférs genom en riktad satsning pa att anstalla
personer ur olika etniska minoriteter. Det innebar ocksa en
okning fran ca 2 % till drygt 3,5 % av de anstéllda. Aven detta
mal skall uppnas 2004.
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De har malsattningarna har lagts ut och darvid fordelats pa de olika
ministerierna. Varje ministerium svarar for sitt uppdrag infor
finansministeriet med Personalestyrelsen som beredningsorgan.

Vad galler integrationsmélet ovan kan ndmnas att Personale-
styrelsen anlitat konsultstéd for att implementera ett nytt synsatt
och att sttdja styrelserna i det I6pande arbetet med exempelvis
rekrytering. Man har ocksa sammanstallt erfarenheterna i en vag-
ledning “Integration af etniske minoriteter pa statens arbejd-
pladser”.

Vidare arbetar man i Danmark med kompetensutvecklings-
strategier, sarskilt riktad mot lagutbildad personal och atgarder for
att rekrytera och behélla personal. Statens image har undersokts
genom en stor enkédtundersdkning (17 000 svar) som bildat under-
lag for en rapport "Motivation i staten — drivkraft till udvikling og
fornyelse”.

3.2.3  Det nya lénesystemet

Det nya l6nesystemet, som tillkom 1998, syftar till att decentra-
lisera I16nesattningen for att i hogre grad kunna beléna enskilda och
gruppers resultat, kompetensutveckling, kvalifikationer, funktioner
samt prestationer i arbetet. Darfor skall en stdrre del av I6ne-
utrymmet kunna ldggas ut i lokala forhandlingar. Personale-
styrelsen och de fackliga organisationerna har inte velat sla fast en
bestimd modell foér I6nesystemet utan man arbetar sig fram
successivt. | dag ingar omkring 25 % av de statsanstallda i det nya
I6nesystemet och malet &r att det skall omfatta halften av perso-
nalen.

Det nya I6nesystemet riktas i forsta hand mot de kvalificerade
och marknadsstarka personalkategorierna och ar ett viktigt led i
strategin for att rekrytera och behalla vélkvalificerad personal.
Lonerna skall anpassas till verksamheten och dess mal pa den
enskilda myndigheten och sérskilt lyfta fram sambandet mellan 16n
och resultat. Balansen mellan I6nenivaerna inom det statliga
omradet och den 6vriga arbetsmarknaden skall forbéttras.

Byggstenarna i det nya l6nesystemet, som snarare synes kunna
karaktariseras som differentierat och flexibelt an individuellt, &ar
foljande.
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e En grundlén (basislon, lagstbasislon, intervallon m.m.) som
avtalas pa central niva mellan finansministeriet och de fackliga
organisationerna.

o Tillagg till basislénen, som férhandlas fram lokalt. Potter finns
ej avsatta.

e Engangsvederlag, som ldaggs ut lokalt efter forhandling. Inga
potter.

e For chefsgrupperna (kontorschefer/motsv. och uppat) galler
att basislon satts inom 5 Iéneramar med lokalt tilldgg, som
forhandlas med den enskilde chefen och maste godkéannes av
den fackliga organisationen inom ramen for lokala potter samt
engangsvederlag, som forhandlas med den enskilde chefen, inga
potter.

Sarskilt systemet med engangsvederlag ar en utvecklingslinje som
synes ha forts langre i den danska forhandlingsmodellen &n i den
svenska. Detta &r ett prestationsbaserat element i I6nesdttningen
som ger chefen ett initiativ. Ett engangsvederlag kan t.ex. utga om
den enskilde uppnatt ett i forvag definierat kvalitativt eller
kvantitativt resultatmal. De engangsvederlag som laggs ut avser
ofta relativt betydande belopp. De ér inte pensionsgrundande.

Da den l6nepolitiska reformen diskuterades fram inom den
danska staten stalldes fran ansvarigt hall krav pa ett effektivt upp-
foljningssystem. Nar reformen genomfdrdes 1998 tillkom darfér
dven ett Informationssystem om Loner och Anstélliningsvillkor
(ISOLA). Systemet bygger pa den lonestatistik som finns i till-
géngliga databaser centralt och regionalt/lokalt. Systemet anvands
dels av Finansministeriet for att goéra uppfdljningar av 16nekost-
nadsutvecklingen inom det statliga omradet, dels av de regionala/
lokala myndigheterna for att géra lonejamforelser av grupper inom
den gemensamma l6nestatistiken. Darutover finns en del av
systemet som ar under utveckling, namligen en lénesimulator att
anvandas for lokala forhandlingar. Varje myndighet har tillgang till
den del av ISOLA som innehéller ett program for I6neanalyser
(ISOLA-LON). Virt att notera ar hir att man frdn dansk sida
valde att skapa uppfoljningssystemet samtidigt som man decentrali-
serade l6nesdttningen och inte som hos oss inforde systemet for
uppfoljning nagra ar efter reformen.
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3.2.4  Reguleringsordningen

Den danska statens s.k. reguleringsordning liknar det svenska
I6neomrakningssystemet endast satillvida att stravan ar att skapa en
foljsamhet i den statliga 16nebildningen till 16neutvecklingen inom
den konkurrensutsatta delen av arbetsmarknaden. Reguleringen
foljer av en Gverenskommelse mellan arbetsgivaren staten och de
centrala personalorganisationerna och kan nérmast liknas vid en
typ av foljsamhetsgaranti, dock utan automatisk forhandlingsrétt.
Danmarks Statistik avgor i realiteten hur stor reguleringen blir.
Utbyggnaden av det nya I6nesystemet med 6kad lokal frihet och
olikheter i I6neutvecklingen mellan olika personalgrupper bedéms
fran dansk sida sannolikt innebéara svéarigheter for denna ordning.

Reguleringsordningen &r ett av de element som tillsammans
bildar det faktiska utrymmet for 16neékningar enligt det centrala
avtalet. FOrst dverenskommer parterna om generella I6nedkningar i
procent pa den samlade I6nesumman (fasta I6ner). Reguleringen
bygger pa en jamforelse av I6neindex inom den privata sektorn
resp. den statliga och sker arligen under avtalets loptid. Har
I6nedkningen varit hogre i staten, gors en reduktion av det samlade
utrymmet for 16nedkningar och tvartom. Det kan ndmnas att en
reduktion med 0,84 % gjordes per den 1 april 2000 sedan statens
I6ner stigit snabbare an den privata sektorns.? (Vid samma tillpunkt
lades dock i enlighet med avtalet ut avsattningar for chefsloner
m.m. med tillsammans 0,55 %, varfor den faktiska reduktionen
stannade vid 0,29 %.) Den justerade generella nivan ligger till
grund for upprékning av basisléner och de lokala tilldggen. En-
gangsvederlagen ligger helt utanfor reguleringsordningen. Inom
den generella ramen for lonedkningarna kan sarskilda I6neut-
rymmen reserveras for olika dndamal. Ett exempel pa detta ar att
0,2 % av hela lonesumman togs i ansprak per den 1 april 2001 for
att finansiera en forldngning av den avtalade semestern.

Vid sidan av l6neavtalen forekommer en viss 16neglidning, dvs.
I6nehojningar och engangsvederlag m.m. som ligger utanfor lone-
potterna. Den brukar i Danmark uppga till mellan 0,5-1,0 % av
I6bnesumman i staten.

Reguleringsordningen har ingen koppling till fragan om kost-
nadstickning for statens loneavtal. Har géller i Danmark ren
budgetstyrning déar ramarna for myndigheternas anslag laggs fast i
folketinget. Detta ar en naturlig foljd av att finansministern bade &r
forhandlingspart och ansvarig for budgetarbetet.

2 Métpeioden var 30.9.1998 — 30.9.1999, vilket parterna éverenskommit i léneavtalet.
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3.3 Irland
3.3.1 Det irlandska undret

Fram till mitten av 1980-talet var Irland ett relativt fattigt agrart
land. Man hade problem med den stigande arbetslosheten och
fallande sysselsattningen, den 6kande emigrationen och den snabbt
véxande utlandsskulden. Lonedkningarna och inflationen var sam-
tidigt hoga. Det s.k. irlandska undret bestar i en Gvergang till
pafallande snabb och uthéllig ekonomisk tillvaxt, som annu under
2000 inte bromsats ner under 10 %, trots den fallande varlds-
konjunkturen. Under senare delen av 2001 har tillvéxten sjunkit till
4 % och beddms ligga kvar pa hogst den nivan i vart fall under hela
2002.

Regeringen och arbetsmarknadens parter slot vid mitten av
1980-talet dverenskommelser om bade l6ner och skatter m.m. som
skapade ett storre lugn pa en tidigare orolig arbetsmarknad. Val
anvanda EU-bidrag, forméaga att dra till sig utlandska direkt-
investeringar, satsning pa hogre utbildning, lagre nominella 16ne-
Okningar an tidigare ar andra forklaringar till att utvecklingen
vande. Som en foljd av den forbéttrade ekonomin sjénk réntorna
och arbetslosheten stabiliserades pa en Iag niva. Det ar ocksa vart
att notera, som en bidragande orsak till ”the irish miracle”, att
Irland har haft en demografisk fordel: Stordelen av befolkningen &r
i dag i ldern 15-64 ar, man har fa skolbarn och fa pensionarer. Den
demografiska situationen har ytterligare forbattrats genom arbets-
kraftsinvandringen under senare delen av 1990-talet. Irlands tradi-
tionellt stora sektor, jordbruket (inkl. fisket och den lilla skogs-
naringen), har minskat fran 27 % av de sysselsatta 1970 till 18 %
1980 och till 9% i dag. Samtidigt har industrin och senare &ven
tjanstesektorn vuxit. Denna strukturomvandling har medfort
vinster i den totala ekonomin.

3.3.2  Den irlandska staten som arbetsgivare

Irland har 3,8 miljoner invanare. Den offentliga sektorn (public
service) inkl. polis, forsvar, halso- och sjukvard, skolor och Gvrig
statsforvaltning har totalt 235 000 anstéllda. Den fackliga anslut-
ningsgraden ar sa htg som ca 90 % inom public service, medan
anslutningsgraden pa den privata sektorn ar vasentligt lagre, eller
omkring 30 %.
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Den irlandska staten &r starkt centraliserad och sammanhallen
och man tillampar ministerstyre. Finansdepartementet bar arbets-
givarfunktionen i staten innefattande ett dvergripande ansvar over
ovriga ca 30 departement och byraer, som tillsammans anstaller
31000 civil servants i the Civil Service. Det kan noteras att en
minister ofta ar ansvarig for flera departement.

Finansdepartementet arbetar sedan 1960-talet programatiskt
med att utveckla bl.a. ledning och styrning i statsférvaltningen.
Strategic management initiative introducerades 1994 och malstyr-
ning (MBO) infordes 1996. Flera program har foljt darefter.
Typiskt irlandskt ar att programmen gar top-down, med Finans-
departementet som initiativtagare. Den rdda traden i anstrang-
ningarna kan kannas val igen: Den offentliga servicen maste kunna
mota medborgarnas krav pa ett béttre satt och ge valuta for
medborgarnas skattepengar. En malinriktad ledning och styrning
ska forbattra institutionernas funktion och inre effektivitet.
Utvecklingen mot hdogre kvalitet skall ske steg for steg och
systematiskt. Medborgarinformation och service skall kunna ges
dygnet runt med hjalp av IT-teknik osv. Dessa strategier har ocksa
understotts med pengar. Den statliga fonden for att generellt
utveckla “e-government” (elektronisk férvaltning) inom staten har
fatt en budget motsvarande 1,5 miljarder kr for en tredrsperiod.
Samtidigt har satts ett mal att 4 % av I6nesumman i hela staten
skall anvdndas for kompetensutveckling av personalen i de aktuella
avseendena vid slutet av 2002.

3.3.3  Samhallskontrakt och I6nebildning

Regeringen och arbetsmarknadens parter, jordbrukets organisa-
tioner m.fl. tvingades under trycket av den ekonomiska krisen pa
1980-talet att lamna sina lasta positioner och 1987 slots det forsta
samhallskontraktet. Central Partnership Agreement (CPA) var en
omfattande uppgorelse som traffades pa central niva mellan staten
(finansministeriet) och arbetsmarknadens parter, jordbrukarnas
foretradare, representanter for de arbetslésa och smaforetagarna.
Och givetvis dven de storre foretagen. Kontraktet innehéll ramar
for 16nehgdjningarna, skattesdankningar och andringar i bidrags-
system samt atgarder inom social-, narings- och jordbruks-
politiken. Hela kontraktet kan ndrmast ségas ha format en sorts
forhandlad inkomstpolitik. De statliga kollektivavtalen fogades i
sin helhet som en underbilaga till samhéllskontraktet. Sedan detta
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forsta kontrakt 1987 har en racka av saddana kontrakt/program, 3-4
ar langa, slutits. Det som &r sarskilt intressant med dessa
samhallskontrakt — som ju varit uthalligt framgangsrika — ar givet-
vis den allméanna uppslutning som de bygger pa fran bade parter
och andra medborgarintressen. Modellen laser upp sérintressena.

NESC

For att kunna nd framgang med ett samhallskontrakt ar det
nodvandigt att alla inblandade pa nagot satt accepterar en gemen-
sam vérldsbild och spelplan fér sina diskussioner. The National
Economic and Social Council (NESC) tillskapades som ett helt
oberoende expertorgan som hade som frdmsta uppgift att leverera
samhallsekonomiska och andra utgangspunkter for CPA till
regeringen och parlamentet samt till de fackliga motparterna och
Ovriga intressenter. NESC har ett mycket hogt anseende och
respekteras av facken. NESC:s analyser ger saledes de utgangs-
vérden for samhallskontrakten som behdvs. Lonebildningen har
ocksa pa senare ar kannetecknats av aterhallsamhet.

PPF och The Bench-marking Body

Som ett inslag i fornyelsen av public service har parterna pa det
statliga omradet enats om ett sarskilt program — Program for
Prosperity and Fairness — som mater rationaliseringar och kvalitets-
forbattringar i verksamheten inom de olika statliga delsektorerna.
Detta gors med hjélp av sérskilda indikatorer som utvérderar hur
fornyelsearbetet implementeras. Vardet av framstegen utvérderas/
uppskattas av en sarskild kvalitetssakringsgrupp, som ocksa har
ledaméter som inte kommer fran den offentliga sektorn utan
representerar foretagen eller medborgarintressen. PPF ger den hér
processen en tydlighet genom att de myndigheter/institutioner
som uppfyllt malen for modernisering skall lagga ut en sarskild
I6nedkning med 4 % av sin I6nesumma till de anstallda. Om malen
inte uppnas fullt ut utgéar ingen 16nedkning alls. Detta ar m.a.o. en
sorts resultatloneforsok pa organisationsniva.

Sommaren 2000 tillsattes en sérskild grupp — Public Service
Bench-marking Body — som en f6ljd av arbetet inom PPF. Den nya
gruppens uppgift &r att géra en genomgripande analys av 16nerna
inom offentlig sektor jAmfort med I6nerna i privat sektor. Gruppen
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forsoker nu skapa ett arbetsvarderingssystem (job evaluation
system) i syfte att kunna l&mna rekommendationer om rimliga
I6nenivaer for s.k. nyckelgrupper i den offentliga sektorn. Vilka
nyckelgrupper det ror sig om har parterna kommit éverens om.
Tjansterna skall graderas — man har lonegrader sedan tidigare — i
forsta hand I6nemassigt men dven formaner och pensioner skall
végas in vid utvarderingen. Gruppen skall ta hansyn till en méangd
olika faktorer vid arbetsvarderingen, inte bara l6nenivaer kopplade
till titlar eller annat utan man skall ocksa vardera och viga av
faktorer som roller, ansvar, utbildningskrav osv. pa olika befatt-
ningar inom och utom offentlig sektor.

Gruppen leds av en respekterad domare ur Irlands Hogsta dom-
stol. Ledamoter &r seniora fackforeningsman och arbetsgivare m.fl.
Gruppen stdds av ett antal vetenskapsman och andra experter. Den
skall rapportera senast den 30 juni 2002.

En viktig orsak till att den hé&r gruppen nu arbetar &r att
finansdepartementet ser ett stort problem i de stelheter som
funnits i 16nesystemet och som lett till en djupgdende problematik
med relatividbnerna inom offentlig sektor. Det finns enligt
finansdepartementet osakliga 16nekopplingar som har etablerats.
Exempelvis har det ansetts att en sjukskoterska som arbetar pa ett
fangelse skall Ionesattas med ledning av fangvaktarnas léner och
inte med hansyn till I6neldget for sjukskoterskor. Grunderna fér de
I6nejamforelser mellan olika myndigheter etc. som &beropas vid
forhandlingarna ar Over huvud taget ofta illa underbyggda. De
kompensatoriska krav som framfors &r sammantaget ett hinder for
en mer verksamhetsanpassad och decentraliserad 16nebildning i
storre samklang med utvecklingen pa arbetsmarknaden.

Har ar det ju ocksa sa att samhallskontrakten byggt pa en starkt
centraliserad 16nebildning och darfér sannolikt verkat konserve-
rande. Detta forsoker man nu l6sa genom att ta ytterligare ett
centralt grepp. Det finns inom finansdepartementet fortfarande en
skepsis mot decentraliserad 16nebildning som sadan, som grundas
pa farhagan att 16nedkningarna ater skulle kunna ta fart och att
man dérmed skulle tappa kontrollen 6ver kostnadsutvecklingen.
Man anser sig helt enkelt inte ha rad att decentralisera l6ne-
bildningen eller egentligen ens Idnesdttningen. Néar det géller
decentralisering som princip fér ledning och styrning menar man
dock att den rent allmant sett foér med sig manga fordelar.
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34 Nederlanderna
3.4.1  Ekonomiska framgangar och svarigheter

Nederlanderna &r ett tattbefolkat land med néra 16 miljoner in-
vanare. Landet &r industrialiserat och levnadsstandarden &r hog.

Till skillnad fran i manga andra europeiska lander var tillvaxten i
den nederldandska ekonomin god under forsta delen av 1970-talet.
Tillvaxten stimulerades av investeringar i gasfalten i den neder-
landska delen av Nordsjon och av en kraftfull utbyggnad av
offentliga transfereringar och offentlig sjukvard m.m. Samtidigt
steg l6nerna snabbt och arbetslésheten 6kade till omkring 5,5 %
1977. Sysselsattningen sjonk inte minst som en foljd av det snabbt
okande antalet fortidspensionarer och var i 1980-talets borjan I3g i
ett vasteuropeiskt perspektiv. Detta medverkade till en forsamring
av statens finanser. Det behdvdes nu allvarliga anstrdngningar for
att begransa I6nehdjningarna och de sociala utgifterna samt for att
uppmuntra privata investeringar.

I borjan av 1980-talet inleddes stora reformer i den ekonomiska
politiken. De innefattade slopad indexering av bidragen och aven
direkta lonesankningar for offentliganstélida. Samtidigt genom-
forde parterna omfattande fordndringar i formerna for I6ne-
bildningen i syfte att mojliggora en forbattring av sysselsattnings-
laget. Harmed brots en lang tradition av statliga ingripanden i 16ne-
bildningen.

En betydelsefull éverenskommelse traffades i Wassenaar 1982 i
vilken de fackliga organisationerna forband sig att verka for ater-
hallsamhet i I6nebildningen i utbyte mot en successiv arbetstids-
forkortning. Under hela resten av 1980-talet 1ag den nominella
I6nedkningstakten i Nederlanderna under eller i niva med den
tyska och aven darefter har 1onedkningarna varit relativt mattliga.
En bidragande orsak till detta kan vara att Nederlanderna gick med
i EMU fran dess start.?

Den ekonomiska situationen i Nederlanderna k&nnetecknas av
stabil tillvaxt och relativt lag inflation. Sysselsattningen har sedan
1994 okat fyra ganger snabbare an genomsnittet i EU. Arbets-
I6sheten ligger i dag pa ca 2,5 %. De frikostiga sjuk- och fortids-
pensioneringarna under tidigare ar, bl.a. for att minska arbets-
I6sheten bland ungdomar, har numera skapat svarigheter. Det rader
brist pa arbetskraft pa flera omraden. Reglerna for arbetsloshets-
ersittning har skarpts i etapper sedan 1980. Principen &r att ju

3 Medling och Iénebildning (SOU 1998:141), s. 155-156.
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ldngre man arbetat ju langre har man rétt till ersattning. Regeringen
vill hoja pensionsaldern pa frivillig vag och uppmuntrar de fortids-
pensionerade att atminstone ta deltidsarbeten. 1 dldersgruppen 6ver
55 ar arbetar bara var fjarde person vilket ar farre an i jamforbara
industrilander.*

3.4.2  Den offentliga sektorn som arbetsgivare

Liksom i Danmark och Irland tillampas ministerstyre. Det finns
tolv ministerier som tillsammans har omkring 120 000 anstallda i
den centrala statsforvaltningen. Som helhet bestar den offentliga
sektorn av atta delar med 800 000 anstallda: Staten, provinserna,
kommunerna, skol- resp. universitetsvasen, rattsvasendet, polisen,
forsvaret och sérskilda s.k. vattenkontrollorganisationer (delar av
landet ligger under havsytans nivd och man har hog beredskap).
Inrikesministeriet har ansvaret for att leda och halla samman
verksamheten i hela den offentliga sektorn och ar arbetsgivare for
statsforvaltningens anstéllda. Detta innebdr att inrikesministern har
det Overgripande ansvaret for personalpolitik och anstéllnings-
villkor i den offentliga sektorn och ansvaret for forhandlingarna
om ldner for de statsanstéllda. Till sitt férfogande har ministern ett
generaldirektorat for management och personalpolitik. Direktora-
tet har uppgifter inom hela personalomradet: Léner och anstall-
ningsvillkor i 6vrigt, rekrytering och rorlighetsfragor, kompetens-
utveckling, jamstalldhet, etnisk mangfald osv. inom den offentliga
sektorn. En strdavan &r att bade anstéllningsvillkoren for de stats-
anstallda och forhallandena mellan parterna skall Gverensstamma
med dem som tillimpas inom den privata sektorn av arbets-
marknaden.

3.4.3  Forhallandena pa arbetsmarknaden

En viktig grundprincip i forhdllandet mellan parterna pa den
nederlandska arbetsmarknaden &r att det sa langt som mojligt skall
finnas en enighet om I6ne- och anstéllningsvillkor. Férhandlings-
ratten pa den privata sektorn ar inte lagreglerad utan betraktas som
sjalvklar. Den baseras pa frivillighet men kollektivavtal ar bindande
for parterna. De offentligt anstallda fick forhandlingsratt sa sent
som i borjan av 1980-talet. Den nederldndska arbetsmarknaden

4 Kalla: Utrikespolitiska Institutet.
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praglas av 6verenskommelser i samforstand och antalet strejkdagar
hor till de lagsta i varlden.

Kollektivavtalen innehaller i allméanhet detaljerade bestimmelser.
Forhandlingar sker i princip bara pa central (férbunds-) niva och
avtalen skall kunna tillampas direkt pa enskilda arbetsplatser. De ar
i regel minimiavtal vilket innebér att den lokale arbetsgivaren kan
erbjuda hogre I6ner dn de centralt avtalade. Trots detta ar I6ne-
glidningen oftast mycket lag. Konsekvensen av systemet ar att det
individuella inslaget i 16nesdttningen blir mycket litet.

Stichting van de Arbeid

Betydelsefullt i det nederldndska fdrhandlingssystemet &r de
korporativa dragen. Stiftelsen for Arbete (Stichting van de Arbeid)
inrattades av parterna alldeles efter andra vérldskriget som en
fristéende konsultbyrd mitt emellan arbetsgivare och centrala
fackliga organisationer pa den privata sektorn. Stiftelsen erkandes
genast av regeringen som det officiella radgivande organet i
ekonomiska och sociala fragor. Det fanns en overtygelse att alla
aktorer maste bidra till dteruppbyggnaden av landet efter krigsaren.
| stiftelsens styrelse sitter atta arbetsgivarrepresentanter och lika
manga fran de fackliga organisationerna. Stiftelsen har fastlagda
moten med regeringen tva ganger om aret i anslutning till ut-
arbetandet av den nederlandska statsbudgeten (var och host).
Stiftelsen arbetar fortlopande med att skapa underlag for de
centrala forhandlingarna pa arbetsmarknaden. Den ovan niamnda
Wassenaar-overenskommelsen 1982 innebar att parterna pa ett
annat satt &n tidigare var beredda ta ansvaret for I6nebildningen.
Sedan dess har utvecklingen under 1990-talet gatt mot decentrali-
sering av I6nebildningen till branscher och enskilda foretag.

Overlaggningarna mellan regeringen och stiftelsen har de senaste
aren lett till verenskommelser om atgarder bade vad galler budget-
och skattepolitiken i utbyte mot aterhallsamhet i I6nebildningen
och en vilja hos arbetsgivarna att astadkomma en hdgre syssel-
sattning.

SER

Ett annat viktigt organ, det sociala och ekonomiska radet, tillkom
1950. Det har elva ledaméter fran arbetsmarknadens parter och lika
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manga som utses av regeringen. Det ar alltsd ett trepartsorgan.
Regeringens representanter ar vanligen nagra professorer i national-
ekonomi samt ett antal seniora politiker.® Till SER ar kopplat en
expertkommitté som utarbetar rapporter om t.ex. I6nebildningen.
SER ér ett viktigt remissorgan for regeringen i samhéllsekonomiska
fragor. Om man ser till skillnaderna mellan stiftelsen och SER sa &r
de viktigaste att SER ar ett offentligt, institutionaliserat radgivande
organ till regeringen uppbyggt av tre parter medan stiftelsen &r
privat, byggt pa tva parter och arbetar med rekommendationer i
huvudsak till férhandlingsparterna i branscher och foretag.

Det viktiga ar dock att man i Nederlanderna skapat dessa fora
for samforstand i syfte att fa en langsiktigt hallbar utveckling av
samhallsekonomin med goda forutsattningar for foretagen och en
uthallig vélstandsutveckling for de anstéllda.

3.4.4  Agenda 2002

I slutet av 1993 presenterade stiftelsen en langsiktig s.k. agenda for
de kollektivavtalsslutande parterna pa bransch- och foretagsniva.
Syftet med agendan var att genom aterhéllsamhet i 16nebildningen
lagga en grund forbattrad konkurrenskraft i det nederldndska
naringslivet och okad sysselsittning. Nederlanderna har ocksé
under 1990-talet haft en god ekonomisk tillvéxt. Det huvudsakliga
temat for agenda 2002 &r att fortsitta arbetet med att oka den
nederlandska ekonomins formaga att anpassa sig till forandrade
forutsattningar. Det finns nagra punkter som betonas sarskilt.

e LoOne- och anstéallningsvillkoren maste utformas med hansyn till
verksamhetens krav i olika branscher och féretag. Detta kraver
decentralisering och flexibilitet. Man talar om foretagsbaserad
och i 6kad utstrackning resultatrelaterad l6nesattning. Loner
skall sattas individuellt.

e Det skall ske en satsning pa kompetensutveckling i foretagen
och dér skall arbetsgivaren ta ett aktivt ansvar.

e Arbetsgivarna skall satsa pa att skapa sysselsattning for grupper
som ofta star utanfor arbetskraften; unga outbildade, fortids-
pensionérer, manniskor av annan etnisk harkomst osv. Ett satt
att gora detta ar att skapa jobb for lagproduktiv arbetskraft som
betalas i niva med de lagstadgade (laga) minimilonerna. Detta
skall inte motverkas av de fackliga organisationerna.

5 Medling och I6nebildning (SOU 1998:141), s. 160.
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o Differentierade och flexibla arbetstider och 6kade mojligheter
att arbeta deltid. Intressant hér dr tanken att den anstéllde skall
kunna spara till en l&ngre ledighet for t.ex. féréldraskap genom
att avsta 16n eller arbeta upp en tidsbank. Arbetsdelning &r en
annan utvecklingslinje.

e Att den aldre arbetskraften bor stanna kvar langre i arbete. Har
namns bade kompetensutveckling och andra atgarder for att
oka motivationen och samre villkor vid fortidsavgang.

e Slutligen maste atgarder vidtas for att minska pressen pa de
anstallda som beror av de snabba tekniska och organisatoriska
forandringarna och som kan leda till sjukdom. Hér betonas
bl.a. att man maste se till att det Gverdrivna Gvertidsarbetet
maste bromsas.

Det &r enligt utredningen pafallande hur likartade fragestall-

ningarna anda ar jamfort med forhallandena i Sverige, trots att
utgangsvardena och systemen skiljer sig at.
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4 Lonebildningen i staten
— fran forvaltningsbeslut till
|6nesamtalsmodell

Enligt direktiven &r en av utredningens huvuduppgifter att bedéma
effekterna av den arbetsgivarpolitiska delegeringen pa I6nebild-
ningen, personalforsdrjningen och andra personalpolitiska fragor
inom statsfoérvaltningen.

I detta kapitel gors dels en allmén beskrivning av hur l6ne-
bildningen i staten vaxt fram och utvecklats, dels en utvédrdering av
vilka effekter det delegerade arbetsgivaransvaret fatt pa I6nebild-
ningen och I6nesdttningen under 1990-talet ur ett samlat
perspektiv. Lonebildningen skall bidra till att myndigheterna kan
tillgodose behovet av en dandamalsenlig personal- och kompetens-
forsorjning. Myndigheterna har darvid att ta hansyn till de over-
gripande krav som statsmakterna stéller pa en ansvarsfull 16ne-
bildning som bade bidrar till en god samhallsekonomisk utveckling
och arbetsfred. Utredningen fokuserar i huvudsak pa I6nebildning
och l6nesattning av individer medan analyserna av de samhalls-
ekonomiska aspekterna, som t.ex. parternas stravanden att skapa
I6nebildningsmekanismer fér att fordela det samhallsekonomiska
utrymmet, ar mer 6versiktligt hallna.

En schematisk lista dver I6neavtalen i staten fran 1966 till 2001
med vissa kommentarer fogas till detta betdnkande som bilaga 3.

4.1 En historisk tillbakablick
4.1.1 Inledning

Nittonhundratalets forsta artionden préaglades av allvarliga kon-
flikter inom den privata sektorn av svensk arbetsmarknad, med
stora motsattningar mellan arbetsgivarna (SAF) och arbetarnas
organisationer (LO). Redan genom den s.k. decemberkompro-
missen 1906 tilltvang sig arbetarna inom den privata sektorn i
princip full forhandlingsratt. Ett antal ar senare (1913) fick dven de
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statligt anstéllda arbetarna samma réttigheter. Vid den hér tiden
hade inga tjanstemadn, vare sig privata eller statliga och kommunala,
forenings- eller forhandlingsratt. De offentliga tjinstemédnnens
I6ne- och anstéllningsvillkor faststélldes genom beslut av riksdagen
efter utredning i en l6nekommitté, remiss och proposition.

Efter fackliga patryckningar gav man vid forsta varldskrigets slut
statstjanstemannen ratt att satta in en egen foéretradare som sarskild
ledamot i I6neregleringskommittén. Kring 1920 inréttades ett antal
I6nendmnder, dar foretradare for statstjinstemannen ingick. Dessa
var dock framst expertorgan i lonetekniska fragor, aven om det
forekom inslag av Overlaggningar. Att forhandla var dock uteslutet.
I takt med statstjanstemannakarens tillvaxt och den 6kande fackliga
organiseringen bdrjade man allmént anordna s.k. formldsa for-
handlingar inom myndigheterna om forhallandena i arbetet. Under
1920- och 30-talen gjordes vid upprepade tillfallen framstotar for
att forbattra statstjinstemédnnens fackliga stéllning. Forst 1935
tillmotesgick regeringen dessa 6nskemal genom att tillsatta en
kommitté med uppdrag att utreda mdjligheterna att inféra en
forhandlingsordning pa statstjanstemannaomradet. Detta hade att
gora med den allminna forhandlingsrattsreform som da for-
bereddes for privata arbetstagare (arbetare och tjdinstemén) samt
offentligt anstillda arbetare. Ar 1936 stiftade riksdagen lagen om
forenings- och férhandlingsratt. Offentligt anstéllda tjanstemén
undantogs uttryckligen fran lagens tillampning.*

4.1.2  Arbetsfredslagstiftningen och Saltsjobadsavtalet

Arbetsfredslagstiftningen 1928 — lagarna om kollektivavtal och om
Arbetsdomstolen — blev ett viktigt steg for statsmakterna for att pa
allvar komma tillratta med problemen pa arbetsmarknaden. Det gav
en legal plattform for att bildgga konflikter och tvister.

Genom huvudavtalet 1938 mellan SAF och LO (Saltsjobads-
avtalet), som foljde pa 1936 ars lag, lades grunden for battre
relationer pa svensk arbetsmarknad, for lang tid framat praglade av
samforstandsanda och arbetsfred. Regering och riksdag forutsattes
ta rollen som lagstiftare, medan parterna pa den privata sektorn,
arbetsgivarkollektivet och fackféreningsrorelsen, genom avtal
skulle komma dverens om l6ner och andra anstéllningsvillkor utan
regeringsinflytande och med ansvar for sina ev. stridsatgarder infor

1 Hadenius, A: Férandringar i statstjansteméannens forhandlingsratt. Staten som arbetsgivare
— principforslag till organisation och arbetsformer. Ds B 1977:9, bilaga 2.
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tredje man. Parterna hade séiledes ansvaret for lonebildningen.
Saltsjobadsavtalet innebar att I6nebildningen maste ta sin utgangs-
punkt i en kraftfull normering pa central (nationell) niva. Pa
branschniva slots kollektivavtal, ocksa med generella regler. Slutliga
avtal tréffades mellan foretag och lokala fackféreningar. Den
offentliga sektorn féljde de normer som lades fast inom den privata
sektorn. Den har foljsamhetstanken blev en viktig grundbult i den
svenska modellen. Innebdrden av detta synsétt var bl.a. att den
manlige industriarbetarens I6neutveckling redan tidigt blev till en
norm for den typiske, ofta akademiskt utbildade offentlige tjanste-
mannen.’

4.1.3  Forenings- och férhandlingsratten bekréftas

De privatanstallda tjanstemannen hade fatt sin helt sjalvstandiga
stallning som kollektivavtalsforhandlande part bekréftad genom
1936 ars lag om forenings- och forhandlingsratt. Man uppnadde
harigenom likstélldhet med de till LO-forbunden anslutna arbetar-
na. Men man kan saga att det snarare var fraga om en kodifiering av
praxis &n en reell reform. Daremot kom det att dr6ja lange innan de
offentliga tjanstemannen, som hade dmbetsansvar, skulle fa ratt att
sluta kollektivavtal och att vidta alla typer av stridsatgarder for att
fa battre anstéllningsvillkor. Det kan inskjutas att med ambets-
ansvar avses att en statstjinsteman kan straffas, vid den tiden t.ex.
for myndighetsmissbruk, om han felaktigt utévat myndighet till
skada for det allméanna eller for enskild. Detta ansvar och skyldig-
heten att visa lojalitet mot statsmakterna ansags inte kunna forenas
med réatt for ambetsmannen att strejka som ett patryckningsmedel
for sina I6nekrav. En odvergang till ett mindre auktoritart system
skedde med en kungdrelse 1937 om “férhandlingsratt for statens
tjansteman”, som var en kompensation for 1936 ars lag. Kungorel-
sen medgav dock inte forhandlingsratt i nagon egentlig mening
utan bara att de offentligt anstdllda tjansteménnen genom sina
organisationer fick ratt att framfora synpunkter och onskemal,
alltsa en Gverlaggningsratt. (En liknande kungorelse utfardades pa
det kommunala omradet.) Aven for de statliga tjanstemannen
innebar reformen emellertid endast en kodifiering av radande

2 Gustafsson, L /Svensson, A: Public sector reform in Sweden. Liber 1999.
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forhallanden. Fortfarande skulle anstallningsvillkoren under lang
tid komma att regleras inom en offentligrattslig ram.?

4.1.4  Offentlig @mbetsman eller en arbetstagare bland
andra?

I diskussionen om statstjanstemannens forhandlingsratt har tva
olika synsitt gjort sig gallande, ett offentligrattsligt och ett privat-
rattsligt. Det forsta synséttet leder till att statsmakterna ensidigt
skall bestdamma 16nen. Regleringen av anstéllningsvillkoren hor till
de omraden dar staten har ratt att utdva sin tvangsmakt. Lite
harddraget kan tillfogas att har ocksa innefattas ett I6nepolitiskt
synsétt, som innebdr att ratt 16n kan bestdmmas. Det privatrattsliga
synséttet for med sig att 16nen inte kan sattas objektivt, den &r en
forhandlingsfraga. Har kan man mojligen subjektivt tala om rattvis
I6n. Det kan vara av intresse att nagot berora de argument som
anvants under utvecklingen mot ett fullt genomslag for det
privatrattsliga synsattet.

Den offentliga sektorn ansags med det offentligrattsliga syn-
sattet i grunden ha sarpraglade forhallanden, en sarart. Demokratin
och det politiska inflytandet maste da sla igenom ocksa i relationen
mellan staten/kommunerna och deras anstéllda. Detta suveranitets-
argument talade alltsa for att staten skulle forbehélla sig ratten att
besluta om sina anstélldas anstéllningsvillkor. Till detta fogades
ocksa genom det s.k. klientargumentet en omsorg om dem som de
offentliga tjansterna ar till for; konflikter om I6ne- och anstéll-
ningsvillkor skulle inte fa inverka menligt pa de offentliga tjanster-
nas inriktning, omfattning och kvalitet. Slutligen hdvdades det att
statstjansten staller sarskilda krav pa lojalitet och lydnad som inte
kan uppratthallas pa privatrattslig vag. Detta argument har kallats
tjanstepliktsargumentet.*

Men ett annat sétt att argumentera kom efter hand att vinna mot
denna tradition. Likstéllighetsargumentet hdvdade ett synsatt att alla
arbetstagare oavsett arbetsgivare borde tillerkdnnas samma rétt till
och grad av inflytande pa sina anstallningsvillkor. Jamlikhet skulle
vara en huvudregel. Till detta fogades ett effektivitetsargument som
havdade att ett privatréttsligt utformat anstallningsforhallande var
att foredra. Forhandlingar snarare an lagstiftning var pragmatiskt

3 Ryman, S-H: Statens dubbla roller i avtalsférhandlingarna inom den offentliga sektorn.
Statens dubbla roll — en historisk exposé. Skrift frin OFR 2001.
4 Hadenius, A: a.a.
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sett battre for att effektivt reglera anstéllningsvillkoren dérfor att
det medgav att olika intressen kunde avvigas mot varandra.®

4.1.5  Utvecklingen under och efter andra varldskriget

Andra varldskrigets utbrott medforde att helt nya krav maste
stéllas pa en mycket stram resurshushallning. Lénebesluten i staten
som, liksom pa Ovrig arbetsmarknad, med nddvandighet innebar
stora forsamringar for arbetstagarna, kom i realiteten att faststéllas
efter forhandlingsuppgorelser mellan regeringen och de fackliga
organisationerna. Propositioner i lonefragorna betecknades i riks-
dagen som fastlagda Overenskommelser som inte kunde &ndras.
Riksdagens inflytande minskade avsevdrt. Den informella férhand-
lingspraxis som utvecklades i staten under kriget bibehélls i allt
véasentligt dven darefter. 1945 tillsattes en I6nekommitté med
uppdrag att fungera som béade utredning och forhandlingsinstans.
Forhandlingarna skulle leda fram till 16sningar som bdgge “parter”
kunde ansluta sig till och som sedermera antogs av riksdagen.
Samma metod anvandes av 1949 ars tjansteforteckningskommitté.®

Efter kriget forekom att statstjanstemannen vidtog stridsat-
gérder, t.ex. nyanstéllningsblockad eller massuppségningar, genom
sina organisationer (TCO, SR och SACO). Runt 1950 férekom en
rad fackliga aktioner inom statens omrade som tyst accepterades
utan ingripande av statsmakterna.’

I slutet av 1951 foreslog 1948 ars forhandlingskommitté att 16ne-
Overenskommelserna inom staten skulle ges privatrattslig form.
Det framsta skalet var att man ville 4stadkomma likstéllighet med
den privata sektorns forhallanden. Daremot avfirdades tjanste-
pliktsargumentet. Teorin om att statstjinstemén skulle ha en
sarskild lydnads- och lojalitetsplikt ansag man inte Gverensstimma
med en modern tids medvetande.? — Detta synes femtio ar senare
vara ett intressant stéllningstagande. — Kommittén avvisade
emellertid strejkratt for statstjanstemannen da man ansag att staten
inte kunde ges lockoutratt, vilket skulle 6ka riskerna for sam-
hallsfarliga konflikter. Dessa slutsatser grundade man dels pa stats-
tjanstemannens oavsittlighet, dels pa omsorg om servicen till sam-
héallsmedborgarna. | stéllet foreslog man att den tillampade praxisen

5 Gustafsson, L/Svensson, A: a.a.
6 Hadenius, A: a.a.
" Ryman, S-H: a.a.
8 Hadenius, A: a.a.
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med massuppségningar skulle lagregleras, vilket motte stark kritik.
Tiden var pa det hela taget inte mogen for en reform i privatrattslig
riktning och regeringen valde att inte stélla sig bakom férslagen.
Andock fortsatte utvecklingen med ett allt storre narmande till
den privatrattsliga ordningen pa 6vrig arbetsmarknad under hela
1950-talet. | realiteten innebar 6verenskommelserna med tjanste-
mannaorganisationerna fullt ut bindande avtal. En I6neforordning
fran 1957 talade ett tydligt sprak. Har forordnades uttryckligen att
andringar i I6negradsplaceringar och dylikt endast kunde ske efter
forhandlingsoverenskommelser med berérda organisationer.’

4.1.6  Lonebildningens form och innehall

Som ovan framgatt skedde l6nebildningen lange genom ensidiga
beslut av staten, lat vara med ett successivt Okat inslag av Gver-
laggningar. Det skedde inom ramen for en byrakratisk ordning dar
tjanster inordnades i I6neplaner. Systemet var till for att 16nesétta
tjanster, inte individer. Man kan darfor siga att en l6neséattning
enligt tjansteprincipen legat till grund for det svenska statliga
I6nesystemet. Lonebildningen avsag i praktiken i viss mening en
arbetsvérdering dar 16nerna hojdes efter en bedémning av tjanster-
na med hansyn till framst ansvar och svarighetsgrad. Sadana
”lonerevisioner” gjordes bade for enstaka och grupper av tjanster.
Som en ho6jdpunkt i strdvandena mot en strikt formaliserad och
centraliserad ordning for sittande av 16n for tjanster i staten far
inforandet 1948 av statens allmdnna avldningsreglemente, Saar, be-
traktas. Saar infogade de olika forfattningar som styrde ordningen
for 16nesdttning inom skilda delar av statsforvaltningen i ett enda
system. Reglementet kom att bestd fram till forhandlingsratts-
reformen. | samband med tillkomsten av Saar inrdttades en l6ne-
namnd for staten, det forsta centrala organet for beredning av
I6nearenden. For loneférhandlingsfragorna, som hanterades av
regeringen, inrattades 1950 civildepartementet med civilministern
som ansvarig for overlaggningarna — sedermera férhandlingarna —
med de statligt anstélldas organisationer. Viktiga karaktdrsdrag i
I6nebildningen var sammanfattningsvis en strikt centralisering av
sjélva beslutsfattandet, avsaknad av individuella inslag i l6nesatt-
ningen och l6nesystem som syftade till samordning och likformig-
het 6ver hela statsforvaltningen.

° Hadenius, A: a.a.
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I fraga om loneGverenskommelsernas innehdll tjanade den
privata sektorn i huvudsak som riktmarke. Det fanns — i varje fall
sedan Saltsjobadsavtalet — en etablerad uppfattning att den privata
sidan skulle s.a.s. styra I6neutrymmet. Som ett undantag framstar
Wigforss forsok 1948 att i stabiliserande syfte paverka l6nebild-
ningen pad andra arbetsmarknadssektorer. Statstjanstemannens
I6ner skulle bestdmmas efter aterh&llsamma principer. A andra
sidan fanns i Sverige en tradition enligt vilken de statsanstéllda
borde ha béttre allméanna villkor &n anstéllda pa den 6vriga arbets-
marknaden. Typiska exempel &r anstéliningstryggheten (grundad
pa tjanstetyp eller anstéllningsform) sjuk- resp. semesterformaner
och pensioner. Motiven var ofta att staten skulle vara ett foredéme
som arbetsgivare. Forhallningssattet sammanfattas pa ett bra satt i

uttrycket "statens kaka ar liten men saker”. *°

Pa vag mot en privatrattslig reglering

Om man skall ta fasta pa en enda Gvergripande trend som kan
karaktarisera statens arbetsgivarpolitik under hela 1900-talet sa ar
det det tidigare beskrivna likstallighetsargumentet. Steg for steg har
séttet att reglera anstéllningsvillkoren i staten kommit att nalkas
forhallandena pa den privata sektorn. Saval procedurer som ideo-
logi i fragan om anstéllningsvillkoren har utvecklats med den
privata sektorn som forebild. Férhandlingsrattsreformen 1965 &r
det tydligaste exemplet pa detta.'*

4.2 1965 ars forhandlingsrattsreform
4.2.1  Forhandlingsrattsreformen

Forhandlingsrattsreformen, som genomfordes efter flerdriga och
omfattande diskussioner, hade som framsta syfte att kodifiera och
precisera den férhandlingspraxis som hade vuxit fram. Reformen
inneholl i huvudsak en allmén forhandlings- och konfliktratt for
statstjdnstemannen kompletterad med en faststalld begransning av
det avtalsbara omradet. Statsmakterna ansag namligen att det
privatrattsliga betraktelsesittet endast kunde avse de i snévare
mening ekonomiskt betydelsefulla fragorna for tjanstemannen i

10 Gustafsson, L: Fran patriark till part — spelregler och Iénepolitik for staten som arbets-
givare. Rapport till ESO. Ds 1988:4.
1 Gustafsson, L: a.a.
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staten. Har var en overgang till kollektivavtalsreglering naturlig.
Fragor som avsag att leda och fordela arbetet och tjansteméannens
allméanna aligganden skulle dock fortfarande regleras i offentlig-
rattslig ordning, dvs. ensidigt beslutas av staten. Det ansags inte
tillrackligt att de avtalsslutande parterna frivilligt skulle undvika att
ga in pd omraden som tillndrde arbetsgivaren. Har ansags foljakt-
ligen kravas en lagstiftning — Statstjanstemannalagen, (1965:274) —
som bade gav tjanstemannen forhandlings- och strejkratt och nar-
mare angav granserna for det avtalsbara omradet. Forhandlingsord-
ningen m.m. reglerades i ett huvudavtal.”® Det s.k. Slottsbacks-
avtalet var en forutsittning fér forhandlingsrattsreformen och
intogs som en bilaga till propositionen.

Slottsbacksavtalet

Infor férhandlingsrattsreformen fanns en oro for att den nya
strejkratten skulle kunna missbrukas eftersom arbetstagare pa den
offentliga sektorn inte riskerar sina arbeten pa samma sitt som pa
den privata sektorn. Reformen férutsatte darfoér uttryckligen att
arbetstagarnas forhandlande organisationer skulle ha ansvarskéansla
och sjalva ta samhallsansvar. Det fanns ocksa farhagor for att flera
olika fackliga organisationer skulle upptrada som férhandlings-
parter pd samma omrade och forsoka tvinga fram egna avtal med
olika anstéllningsvillkor for likartade grupper av anstillda. Da
skulle forhandlingsarbetet forsvaras och aven andra oldgenheter
kunna uppkomma. Det beddémdes att det torde ligga i de offentligt
anstélldas eget intresse att forhandlingarna skots av stora och
representativa foreningar och att det finns huvudavtal som reglerar
forhandlingsordningen. Slottsbacksavtalet foreskrev mot den bak-
grunden att forhandlingar om kollektivavtal skulle féras mellan den
nya myndigheten Statens avtalsverk och huvudorganisationerna pa
arbetstagarsidan och att beslut om stridsatgarder bara kunde fattas
av de fackliga huvudorganisationerna.

Forhandlingsratten foér arbetstagare hos staten bygger sedan
forhandlingsrattsreformen pa forutsittningen att forhandlingarna
pa den fackliga sidan fors av huvudorganisationer.

Regeringen har delegerat ratten att sluta kollektivavtal pa statens
vagnar till Arbetsgivarverket. Férhandlingarna pa statens omrade
forutsatter att Arbetsgivarverket har huvudavtal och foérhandlar

121 huvudavtalet anges bl.a. parterna och deras behorighet samt ordningen for for-
handlingarna, inkl. regler om stridsatgarder.
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med representativa motparter. Enligt nu géllande ordning har
Arbetsgivarverket huvudavtal med OFR och med SACO-S med
sina respektive forbundsomraden samt med SEKO. Darmed tacks
hela det statliga omradet in. Huvudavtalen pa statens omrade maste
godkannas av regeringen for att bli giltiga.

Arbetsgivarfunktionen i staten

Statens avtalsverk skapades genom att forhandlingsavdelningen vid
civildepartementet ombildades till det nya verket. Det politiska
inflytandet 6ver statens forhandlingar sékerstélldes genom att riks-
dagen inréttade en sdrskild I6nedelegation som skulle godké&nna av-
talen och genom att styrelsen i Statens avtalsverk forsags med leda-
moter som stod nara regeringen. Fran statens sida var meningen
med arrangemanget att den for I6nerna ansvarige ministern (civil-
ministern) skulle informera I6nedelegationen om férhandlingslaget
genom den information som Statens avtalsverk i sin tur levererade.

Den politiska styrningen skedde efter forhandlingsréattsreformen
i praktiken genom tdta informella kontakter mellan ledningen for
Statens avtalsverk och den ansvarige ministern samt finans-
ministern. Lonedelegationen, som bade hade till uppgift att ge rad
till den ansvarige ministern och att godkanna kollektivavtalen, kom
redan fran borjan att i realiteten spela en mindre betydelsefull roll.*®
Icke desto mindre var det ofta svart for ledningen for Statens
avtalsverk att fa politisk acceptans for traffade uppgorelser. Rege-
ringen tyckte vid flera tillfallen att avtalen blev "for dyra”. Ett
exempel péa detta utgor lararkonflikten 1966. Men ordningen blev
anda att anslagen alltid raknades om med hansyn till traffade avtal
(genom s.k. trollerikungorelser). For myndigheterna var det fran
kostnadssynpunkt likgiltigt om kollektivavtalen slots pa hog eller
lag niva. Statens avtalsverk fick darfor i praktiken sjalvt ta kost-
nadsansvaret infor statsmakterna.

4.2.2  Central 16nebildning och I6neséattning

Reglementet Saar (se avsnitt 4.6) overfordes till kollektivavtalsform
(AST) som en foljd av reformen. | foérhandlingarna sag de nya
parterna staten som en helhet. De avtal som traffades géllde for alla

18 Gustafsson, L: Statens politik som arbetsgivare. Statens dubbla roll — en historisk exposé.
Skrift fran OFR 2001.
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anstéllda, oavsett om de var arbetare eller tjanstemdn och oavsett
om de var verksamma i t.ex. affarsverken, civil statsforvaltning eller
forsvaret. Tidsandan var centralistisk; det starka samhallet var ett av
slagorden. Och staten véxte nu snabbt. Bade arbetsgivarsidans och
de fackliga motparternas organisationer pa central niva byggdes ut
for att mota kraven. | den miljon var det fran borjan naturligt att
soka ta centrala grepp om I6nebildningen. Med det stela system
som forhandlandet i tjanster innebar var detta ocksa mgjligt att
klara av. Man férhandlande centralt forst och frdmst om I6neplans-
forandringar — som innebar hojningar av den allméanna I6nenivan —
och om forandringar i I6netariffer for grupper av tjanster. Centralt
forhandlade man dessutom om |6nesdttning, dvs. l6negrads-
inplacering, av enskilda tjanster pd myndigheterna, s.k. B-liste-
forhandlingar. 1 samband med omorganisationer fordes sérskilda
forhandlingar, AB-forhandlingar. Vid bade B-listeférhandlingar
och AB-forhandlingar saknade de forhandlingsansvariga pa resp.
sida oftast tillracklig kunskap om forhéllandena pa myndigheterna
och om de enskilda fallen. Darfor inkallades representanter fran
dessa for att ldmna underlag till forhandlarna. Férutom om léner
forhandlade man — i takt med utvidgningarna av det avtalsbara
omradet — om andra formaner, t.ex. sjuk- och semesterférmaner,
pensioner och arbetstidsfragor, som alla hade konsekvenser for
kostnadsnivan, s.k. C-listefragor. Det sager sig sjalvt att forhand-
lingarna efter hand blev alltmer svéaroverskadliga. Men framfor allt
ledde systemet med helt centraliserade forhandlingar om innehallet
i ett samlat 16nesystem till en diskussion som mest handlade om
I6neteknik och inte om konkreta behov av l6nedkningar ute pa
verk och myndigheter och &n mindre om beléning av enskilda
arbetstagares prestationer. Mojligheterna till flexibilitet pa myndig-
hetsniva var liange sma. Liksom pa den Ovriga arbetsmarknaden
kom statens forhandlande att kannetecknas av centralistiska
I6sningar; detta var de centrala kollektivavtalens storhetstid.

Vad betydde forhandlingsrattsreformen for [6nebildningen i staten?

I sak hade inte mycket hédnt. Men dven om reformen till en borjan
inte innebar nagra mer djupgaende forandringar i l6nebildningen
hade en ny arena dppnats for férhandlingarna i staten. | ett storre
perspektiv hade arbetsmarknaden i sin helhet nu sedan de offentliga
tjanstemannen fatt kollektivavtal manga fler starka aktOrer och
forhandlingsspelet skulle komma att bli allt mer komplicerat.

68



SOU 2002:32 Lonebildningen i staten — fran forvaltningsbeslut till I16nesamtalsmodell

I samband med forhandlingsréattsreformen dgnades de samhalls-
ekonomiska konsekvenserna av att lamna féltet fritt for kollektiv-
avtal och stridsatgarder pa den offentliga sektorn inte nagon
sérskild uppmarksamhet av statsmakterna. Den viktiga skillnaden i
finansiering av verksamheten som foreligger mellan det privata och
det offentliga omradet analyserades inte narmare. Lonsamhets-
tdnkandet hade &nnu inte kommit att tillméatas sin nuvarande
betydelse i fraga om de myndigheter eller andra offentliga organisa-
tioner som huvudsakligen &r skattefinansierade. Likval maste
reformen betraktas som framsynt. Det kunde inte gédrna langre
komma i fraga att stalla de myndighetsutdvande tjanstemannen
utanfor gangse ordning pa arbetsmarknaden med ett medinflytande
for de anstéllda. En reform i riktning mot storre likstélldhet mellan
de olika grupperna pa arbetsmarknaden var under alla férhallanden
sakligt motiverad och sakert nodvandig.*

EFO-modellen

Fragan om den offentliga sektorns tillvaxt och betydelse for
samhallsekonomin i stort var emellertid en frdga som engagerade
parterna, t.ex. SAF, LO och TCO. Man genomforde ett gemen-
samt utredningsarbete som resulterade i den s.k. EFO-modellen.
Enligt EFO-modellen bestdms utrymmet for realldnedkningar i ett
land med fasta véxelkurser av prisstegringarna i omvarlden och den
inhemska produktionen i den konkurrensutsatta sektorn. Déarfor
forutsatts 16nedkningstakten i den skyddade sektorn anpassas till
I6neutvecklingen i den konkurrensutsatta sektorn (se vidare avsnitt
7.2).

4.3 Tiden fram mot attiotalet
4.3.1  Laglonepolitik och konflikter m.m.

Som tidigare ndmnts saknade systemet incitament fér myndig-
heterna till kostnadsmedvetande. Statens avtalsverk som férhand-
lare hade att ta hansyn till saval kostnaderna for avtalen som till
myndigheternas personalférsorjningsbehov. Dértill kom ytterligare
en styrsignal. Regeringen drev under lang tid i samforstand med
LO en generell laglonepolitik, som skulle ha ett genomslag &ven i

4 Ryman, S-H: a.a.
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hur staten agerade som arbetsgivare. Som Gustafsson pavisat
uttalade lonedelegationen och regeringen infor sju pa varandra
foljande I6nerérelser mellan 1966 och 1978 med olika ordval att
tyngdpunkten i I6neférhandlingarna skulle laggas pa de lagav-
I6nade, efter hand kompletterat med dem i “mellanléneskikten”
och kvinnorna. Dérefter gors inga uttalanden forran vandpunkten
kommer i den personalpolitiska propositionen 1985. Skalet &r
enligt Gustafsson uppenbart: Det sker en omorientering déar
statens behov av en effektiv personalforsorjning och verksamhets-
intresset skall styra arbetsgivarpolitiken.™

Den forda laglonepolitiken var till fordel for SF och TCO-S och
mindre gynnsam fér SACO (och SR). Att detta ledde till
spanningar mellan staten som arbetsgivare och akademikerfacken
och mellan dem och de 0Ovriga fackliga organisationerna &r inte
forvanande. Nar framst affarsverken sdg personalforsorjningen
allvarligt forsvaras under 80-talet pa grund av det som kom att
kallas ”den dubbla obalansen” i I6nebildningen forstarktes
ytterligare detta spanningsmoment.'® Det &r en bidragande orsak
till att den offentliga sektorn sd frekvent drabbats av konflikter
eller varsel i samband med avtalsrérelserna. Men andra och kanske
an viktigare orsaker till motsittningarna ligger, vad géller
tjansteménnens organisationer i stort, i foljsamhetstidnkandet och
de olika garantier (lI6neutvecklings-, fortjanstutvecklings- och
prisgarantier) som byggdes in i avtalen. Aven om grundidén att den
privata sektorn skulle leda loneutvecklingen lag fast sd kan man
spara en konkurrens, t.o.m. maktkamp, mellan de véxande
tjanstemannaorganisationerna inte minst pa offentlig sektor och de
tidigare dominerande akttrerna SAF och LO. Den gamla "Salt-
sjébadsandan” forsvann.

Med tjanstemannens férhandlingsratt hade foljt ratten att vidta
stridsatgarder. Genom att halla samman konfliktratten centralt
inom staten, vilket skrevs in i huvudavtalet, hade man sokt
begrdnsa de fackliga organisationernas konfliktbendgenhet. Ut-
vecklingen kom &ndock att visa pa stora motsattningar mellan
parterna inom staten och som nyss namnts mellan arbets-
marknadens sektorer. Efter férhandlingsrattsreformen och fram in
pa 90-talet har staten i samband med avtalsrorelserna ofta drabbats
av svara konflikter — eller varsel — som vid flera tillfallen har med-

15 Gustafsson, L: Fran patriark till part — spelregler och lonepolitik for staten som arbets-
givare. Rapport till ESO. Ds 1988:4.

16 Den dubbla obalansen innebar att staten betalade relativt sett mindre fér hogaviénade och
mer for lagavlonade an den dvriga arbetsmarknaden.
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fort att Statens avtalsverk vént sig till den s.k. statstjadnstenamnden
for att fa en arbetsnedlaggelse forklarad samhallsfarlig. Vid nagra
tillfallen har regeringen ocksa ingripit, vid ett tillfalle med tvangs-
lagstiftning och flera ganger genom att ga in i férhandlingsspelet
mellan parterna i mycket kansliga ldgen. Det faller utanfor denna
framstallning att narmare beskriva konflikterna pa det statliga om-
radet under den har tiden.

For statens del var pa langre sikt en 6kad verksamhetsanpassning
av l6neséttningen nodvandig och det tog sig bl.a. uttryck i en
strdvan mot att 16nebildningen i 6kad utstrackning skulle ske lokalt
och som fatt sina egentliga forutsattningar genom forhandlings-
rattsreformen.

En flexiblare 16neséttning mojliggors

Det ligger i sakens natur att den langt drivna centraliseringen av
forhandlingarna och besluten om de statsanstélldas I6ner och andra
anstéallningsvillkor maste leda till bade misstag i enskilda fall och
obalanser mellan grupper. Sa tidigt som 1971 inférde parterna
darfor en mojlighet for myndigheterna att fora upp tjansterna pa
I6neplanerna pa ett mer flexibelt satt &n i fixa I6negrader. Detta
gavs formen av s.k. hogstloner, vilket innebar att innehavaren av en
viss tjanst kunde inplaceras i valfri I6negrad upp till en viss hogsta
nivd som angivits for tjansten.'” Konkret kunde en myndighet, som
exempelvis hade tva tjanster i hogst viss l6negrad, placera in resp.
innehavare i olika l16n beroende pa deras erfarenhet och skicklighet.
P& hogsttjansterna maste man saledes fatta tva beslut av betydelse
for lonen, ett avseende tjanstens niva och ett avseende tjanste-
mannen individuellt. Detta var det forsta steget mot den individu-
ella 16nesattningen. Samtidigt var principen den att den hdgsta
angivna l6negraden pa en hogstlonetjanst avgjorde hur den skulle
vérderas i hierarkin, inte innehavarens 16n. Detta var inte bara en
statusfraga utan hade betydelse for tjansteinnehavarens arbetsskyl-
dighet m.m. Tjansteprincipen spelade saledes fortfarande en viktig
roll.

17 Gustafsson, L: Statens politik som arbetsgivare. Statens dubbla roll — en historisk exposé.
Skrift fran OFR 2001.
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4.3.2  L-ATF-forhandlingar i myndigheterna — ett genombrott

Ansvarsférdelningen nér det galler 16nebildning och l6nesattning
forandrades successivt i riktning mot ett okat ansvar for de
enskilda myndigheterna. De arbetsrattsliga reformerna pa 1970-
talet, sarskilt lagen om medbestdmmande i arbetslivet, innebar att
arbetsgivarrollen breddades pa den lokala nivan. Fortfarande var
dock avtalsférhandlingarna starkt centraliserade till Statens avtals-
verk och regering och riksdag hade det slutliga avgdrandet.
Myndigheternas behov av en mer verksamhetsanpassad I6nebild-
ning tvingade dock stegvis fram ett storre lokalt inflytande. Det
infordes, som nyss ndmnts, t.ex. méjligheter att placera tjanster i
hogstlonegrader och senare i I6neféalt (flexibla 16negrader) i stéllet
for enbart i fasta lonegrader och myndigheterna gavs ocksa rétt att
tillampa valfri inplacering i tjanstetidsklass vid rekrytering.

Ett betydelsefullt steg togs med det s.k. L-ATF-avtalet som
traffades 1978 av de centrala avtalsparterna och som innehéll att en
procent av l6nesumman hos den lokala anstaliningsmyndigheten
fick disponeras i lokala forhandlingar. Den gemensamma forhand-
lingspott som bildades delades i praktiken ofta mellan de lokala
fackliga organisationerna med hansyn till deras andel av I6ne-
summan. Utover denna pott tillskapades pa de enskilda myndig-
heterna ett ekonomiskt fdrhandlingsutrymme, en i allménhet
mindre pott, som bestod av frigjorda s.k. pinnar. En pinne fri-
gjordes exempelvis (pinnar kunde skapas pa fler sitt) om inne-
havaren av en tjanst i flexibel 16negrad lamnade tjansten och en
aterbeséttning gjordes med en innehavare som inplacerades i lagre
I6negrad an foretradaren. Var skillnaden i inplacering en l6negrad
bildades en pinne osv. Pinnpotten blev naturligtvis mer betydelse-
full i myndigheter med hdg personalomsdttning. De lokala for-
handlingarna om I6nepott resp. pinnpott brukade ske vid olika
forhandlingstillfallen. Ndr L-ATF infordes upphorde de centrala B-
listeférhandlingarna vid omreglering av enskilda tjanster.

De lokala férhandlingarna blev nu verksamhets- och individ-
relaterade pa ett helt nytt satt jamfort med tidigare. Forhandlings-
parterna diskuterade bade principer for den lokala l6nebildningen,
I6nerelationer och I6ner pa individniva for varje anstalld medlem.
Mojligheterna till flexibilitet blev avsevért stdrre och varje tjanst
kunde i princip hanteras for sig i I6neplanssystemet. Samtidigt
omfattade L-ATF endast en mindre del av det totala I6neutrymmet
och manga tjanster i staten var annu inordnade i centralt faststallda
I6netariffer. Synséttet att I6nesdttningen boér vara individuell hade
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inte alls slagit igenom i tinkandet dverallt. Andé maste L-ATF ur
myndigheternas perspektiv betraktas som ett viktigt genombrott.

Foregangare hade inte saknats. Redan 1977 hade chefernas l6ne-
séttning brutits ur de generella avtalen och inordnats i ett chefs-
avtal som medgav en mer flexibel och individuell I16neséttning. Det
fanns liknande ventiler for andra nyckelgrupper. Samma ar
traffades ett avtal om lonegrads- och I6nesysteméandringar (ALLA
1977) dér parterna avsatte ca en halv procent av I6nesumman 1976
for lokala forhandlingar om I6nesystematgarder m.m. L-ATF kom
redan aret efter.

4.3.3  MBL och forhandlingsklimatet

Av stor betydelse for maktforhallandena och relationerna mellan
parterna pa hela arbetsmarknaden var givetvis medbestammande-
reformen 1976. For de statligt anstallda medforde reformen inte
bara ett 6kat allmént inflytande for dem och deras organisationer
utan ocksa att inriktningen nu blev att minska sarregleringen och
Oka det avtalsbara omradets omfattning. Den nya lagen (1976:600)
om offentlig anstéllning (numera kallad “aldre LOA™) gav bl.a.
uttryck for detta synsatt. De fackliga huvudorganisationerna valde
att soka granserna for medbestdammandet och férhandlingar mellan
parterna blev den tongivande idén ocksa nar det var uppenbart att
arbetsgivaren ensam hade den fulla ratten att unilateralt fatta beslut
i saken.®

Den fackliga hallningen pad central niva kom att leda till
diskussioner och dkad polarisering sharare én till en battre dialog
dven ute pad arbetsplatserna. Detta gallde inte minst synen pa
arbetsgivarens personal- och I6nepolitik. Fran myndigheternas sida
kom man pad manga hall att svara med en ratt tuff arbetsgivar-
attityd. Resultatet blev att parterna i sina férhandlingar Ilatt
hamnade i formalism och inte i samrad. Fdérhandlingsklimatet
parterna emellan blev i manga situationer siledes inte det basta.
Forutsattningarna for en ansvarsfull 16nebildning bade pa central
och lokal niva forsamrades sjalvfallet. Forst under det sena 1990-
talet kunde parterna genom samverkans- och samarbetsavtalen sla
fast att en ny anda géllde i parternas arbete.

18 Gustafsson, L: a.a.
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4.4 Det personalpolitiska beslutet 1985

Det personalpolitiska beslutet (se dven avsnitt 8.2.3) innebar en
omorientering av statens politik som arbetsgivare. Viktiga teman
var att delegera ansvar och befogenheter till anstallningsmyndig-
heterna, att forandra personalpolitiken sa att den blev ett styrmedel
for att gora verksamheten effektivare och sa att den kunde bidra till
den offentliga sektorns fornyelse samt att forenkla och utveckla
regelverket inom personalomradet. Statens arbetsgivarverk, som
bildats 1979, fick ett mer uttalat uppdrag att stétta myndigheterna.
Beslutet 4r har av intresse genom att statsmakterna ocksa angav en
inriktning for den framtida I6nepolitiken i staten.

Riksdagens riktlinjer innebar bl.a. att 16nebildningen i staten
skulle vara forenlig med samhallsekonomisk balans. Lonerna i
staten skulle sattas s att det inte uppstod stora Ioneskillnader
mellan statligt anstéllda och grupper med likvardiga arbetsuppgifter
inom andra sektorer pa arbetsmarknaden. Statens positioner i
I6neforhandlingarna skulle tydligare bestdmmas av verksamhets-
intresset och stravan att astadkomma en dndamalsenlig personal-
forsorjning. Lonesattningen skulle i hogre grad bestammas utifran
de enskilda verksamheternas forutsattningar och krav samt framja
flexibilitet, decentralisering och delegering. Slutligen skulle I6ne-
politiken praglas av demokratiska ideal om rattvis fordelning.

Har markerades uppbrottet fran laglonepolitiken till en mer
pragmatisk personalférsorjningsfilosofi. Samtidigt flyttades l6ne-
bildningen ur sitt sociala, foreningsdemokratiska sammanhang och
in i fornyelsepolitiken. For att kunna astadkomma detta var det
nodvéandigt att ge verksamhetsintresset och de direkt verksam-
hetsansvariga myndigheterna ett grundldggande inflytande pa I6ne-
bildningen genom decentralisering. |1 propositionen konstaterades
vidare att det inte l&ngre skulle bli mgjligt att i alla detaljer utforma
personalpolitiken som en politik, gemensam for hela statsférvalt-
ningen. Det fanns nu forutsittningar att bryta upp fran enhetligt
I6nesystem till ett system med individuella I6ner for alla anstéllda,
frikopplade fran I6neplaner och definierade nominellt for varje
enskild anstalld.*®

Det personalpolitiska beslutet ar intressant dven déarigenom att
det markerar en forandrad syn pa de allménna villkoren i stats-
tjansten. De skillnader som fanns t.ex. vad géller anstéllnings-
trygghetsfragor, sjuk- och semesterférmaner eller pensionsvillkor
var ofta fran den tid da staten ensidigt beslutat genom forfatt-

19 Gustafsson, L /Svensson, A: Public sector reform in Sweden. Liber 1999.
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ningsreglering och hade alltsd inte forhandlats fram mellan
parterna. De goda villkoren i dessa avseenden hade ofta givits
darfor att staten ville framstd som en foredome som arbetsgivare
och paverka utvecklingen inom 06vrig arbetsmarknad. Staten som
arbetsgivare kom hadanefter tvartom att efterstrava utjamning i
forhallande till andra sektorer, bl.a. for att 6ka personalrorligheten.
Man insdg att stora skillnader i t.ex. pensionssystemen skulle leda
till inldsningseffekter.

Ur ett overgripande perspektiv &r givetvis det personalpolitiska
beslutet i sin helhet av mycket stor betydelse. Om man sedan ser
till I16nebildningen i staten enbart och gor det fran myndigheternas
synpunkt kan man nog hévda att L-ATF-avtalet och férandringarna
under 80-talet som ledde fram till krontalsloner och individuell
I6nesattning kan ses som val sa viktiga milstolpar.

4.5 Inkomstpolitik och ingripanden under 1980-talet

En utveckling fran ett centraliserat forhandlingssystem med néstan
heltdickande organisationer till en decentraliserad férhandlings-
struktur har kdnnetecknat svenska arbetsmarknadsrelationer sedan
80-talet. Politiskt har det under den hér perioden ibland funnits en
oro for tendenserna till I6neinflation vilket man forsokt att stévja
med inkomstpolitiska ingrepp.”’ Samtidigt har olika regeringar
ingripit for att varna arbetsfreden eller 16sa upp pagaende kon-
flikter. Det torde dock, vilket utredningen aterkommer till i sina
Overvdganden, inte vara sjalvklart att det finns ett samband mellan
utvecklingen mot decentralisering av forhandlingsansvaret och en
hdgre 16nedkningstakt.

I den s.k. besparingspropositionen (1980/81:20) varnade rege-
ringen for forsta gangen for att en full anslagskompensation for
traffade statliga avtal inte skulle forbli den sjélvskrivna ordningen.
Budgetministern anforde att han inte ansdg det sjalvklart att
myndigheterna i framtiden med samma automatik som hittills
skulle ges full kompensation for traffade avtal alldeles oavsett av-
talens materiella innehall. Kraftigt okade l6nekostnader maste
kompenseras i andra former. De fackliga organisationerna proteste-
rade mot detta synsitt och ansdg det vara ett angrepp pa
forhandlingsratten. Den har tankegangen togs senare upp flera

2 Inkomstpolitik innebar att statsmakterna fran samhéllsekonomiska utgéngspunkter for-
sOker styra I6nebildningen genom politiska atgarder av olika slag i syfte att bromsa
kostnadsokningarna. Laglonesatsningarna var ett inslag i en inkomstfrdelningspolitik.
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ganger, men det skulle drdja till ramanslagsreformen innan man
kunde l6sa dessa fragor. Exempelvis anfordes i finansplanen 1987
att forutsattningarna for I6nebildningen allmént sett blivit mer
likartade mellan den statliga och den privata sektorn. Darfor borde
I6bnedkningarna &ven i staten betalas genom motsvarande produk-
tivitetsokningar eller med personalinskréankningar.

Storkonflikten pa arbetsmarknaden 1980, som bara SAF-PTK
stod utanfér, satte det fria forhandlingssystemet i gungning. For
att underlatta avtalsrorelsen presenterade regeringen Falldin under
stark kritik fran de offentliganstélldas organisationer ett sexpunkts-
program som bl.a. innehdll prisstopp, vissa skattelattnader och en
investeringsfond for en del av foretagsvinsterna. Samtidigt tillsattes
forlikningskommissioner, som skulle arbeta i kontakt med rege-
ringen. Till slut kunde konflikten bilaggas.*

Under den socialdemokratiska regeringsperioden 1982-1991
Okade frekvensen och omfattningen av inkomstpolitiska statsin-
gripanden — helt i strid med den svenska modellens frihetsprincip
och dven oférenligt med decentraliseringstendensen. Vid mitten av
80-talet forsbkte regeringen bromsa I6nekostnadsinflationen
genom att i samrad med de centrala organisationerna stalla upp
ramar for kostnadsokningarna (inkl. loneglidning) och astad-
komma en byteshandel med facket: Skattesankningar, tillfalliga
prisstopp och partiella indragningar av foretagsvinster i utbyte mot
aterhallsammare lonekrav (de s.k. Rosenbads6verlaggningarna).
Forutom dessa atgarder, som riktades mot alla arbetstagare och
mot foretagen anvénde regeringen den offentliga arbetsgivarfunk-
tionen som ett inkomstpolitiskt styrmedel. Effekterna av all denna
inkomstpolitiska statsinblandning har varit mycket begransade.?

Lonekraven fran de fackliga organisationen var under den har
tiden mycket hdga och léneutvecklingen i Sverige snabbare an i
viktiga konkurrentlander. Under avtalsrérelsen 1986, som ledde till
omfattande konflikter pa den offentliga sektorn, Iag I6nekraven pa
mellan 15-20 procent for perioden 1986-87.

Under 1988 och 1989 forsokte regeringen att paverka lone-
bildningen pa hela arbetsmarknaden genom att sitta ramar for
I6nedkningsutrymmet i staten. | budgeten for respektive ar
raknades anslagen upp med utgangspunkt i att I6nehdjningarna for
de statsanstéllda skulle bli 4 respektive 5 procent. Lonedkningar
darutover skulle leda till krav pa effektivisering och personal-

2 Ryman, S-H: a.a.
2 Elvander, N: Regeringen och avtalsrorelserna under 1990-talet. Arbetsmarknad och
arbetsliv, &rg 3, nr 4, 1997.
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minskningar. Forsoket att pd detta satt styra lonebildningen i
staten utifran samhallsekonomiska utgangspunkter misslyckades
emellertid helt. Lénerna steg véasentligt snabbare — under avtals-
perioden 1989 och 1990 med i praktiken sammanlagt nédra 20 pro-
cent — och medel maste skjutas till i efterhand for att undvika
alltfor stora negativa effekter och neddragningar i verksamheten.

Den har perioden kéannetecknades séiledes av de hdga lone-
okningarna. Samtidigt hardnade konkurrensen om den kvalifi-
cerade kompetensen pa arbetsmarknaden. Den dubbla obalansen i
statens I6neldge var besvdrande. For myndigheterna var det darfor
nodvandigt att fa effektivare loneverktyg for sin personalfor-
sdrjning.

4.6 Mot individuella krontalsléner i staten
4.6.1  MLT och selektiva atgarder

Myndigheterna hade fatt mojligheter att individualisera sin l6ne-
sattning genom L-ATF-avtalet. Men de behdvde ett annu stérre
handlingsutrymme inte minst for att kunna rekrytera och behalla
kvalificerade och marknadsutsatta medarbetare. Det tog sig bl.a.
uttryck i en véxande flora av I6netillagg for att oka individuali-
seringen av lonerna. Pa forslag av Heurgrenkommissionen infordes
marknadsldnetillaiggen — MLT - vid mitten av 80-talet for att Oka
myndigheternas mojligheter att kunna rekrytera och behalla
kompetens inom personalkategorier dar det foreldg ett sadant
marknadstryck. Ett MLT, som tekniskt sett bestod av en s.k. skiva
om 300 kr, lades ut pa individer efter forhandling. Allt efter
behovet i det enskilda fallet kunde en enskild individ tilldelas ett
eller flera MLT ur den MLT-pott som stéllts till férfogande. Hér
var en individuell differentiering alltsa forutsedd redan fran borjan.
De belopp som avsattes var blygsamma, 14 mkr i ALS 1984-85
resp. 22 mkr i RALS 1986-87.

I RALS 1986-87 avsatte parterna, forutom potten for MLT, &ven
en avsevart mycket storre pott for s.k. selektiva atgarder. Potten,
570 mkr, skulle fordelas lokalt pd myndigheterna och i forsta hand
for att underlitta for myndigheterna att rekrytera och behalla
kvalificerad personal; chefer, specialister m.fl. Det angavs aven
nagra ytterligare andamal som kom att fA mindre betydelse. Det
intressanta har att personalforsorjningsmotivet lyfts fram pa ett
tydligt satt.
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4.6.2 Individuell 16nesattning och krontalsléner

Parterna pa det statliga omradet slot 1987 en principoverens-
kommelse om att Ioneavtalen i staten skulle sektoriseras. Detta
skulle medféra att storre hadnsyn kunde tas till de sérskilda for-
hallanden som radde inom respektive sektor. Samtidigt skulle vissa
overgripande bestammelser gélla for hela det statliga omradet. Men
denna utvecklingslinje far i dag betraktas som ett mellanspel.
Utvecklingen mot lokal l6nebildning pad myndighetsniva hade
storre kraft. Loneplanssystemet slopades i samband med for-
handlingarna 1989 och ersattes i RALS 1989-90 med krontalsloner
och individuell I6nesittning, samtidigt som den storsta andelen
nagonsin av den totala I16nedkningen fick fordelas lokalt. Dessutom
tillat avtalet att myndigheterna lokalt dkade I6nepotten om man
kunde frigora effektivitetsvinster i verksamheten. Avsikten enligt
ramavtalen — detta var forsta gangen som det traffades en RALS
med varje facklig motpart for sig — var att i forsta hand ga Over till
individuella och differentierade krontalsloner for de hogre
tjansteménnen men det gav maojligheter att infora individuella [6ner
eller tariffloner for alla. Systemet med l6negrader kom i praktiken
att avvecklas snabbt ute pa myndigheterna. Detta hangde kanske
samman med att de lokala forhandlingarna om lénerevision aren
1989 och 1990 avsag fordelning av I6nedkningsutrymmen som var
mycket stora, vilket férenklade for myndigheterna som arbets-
givare och de lokala fackliga parterna att genomfdra forandringen.

Eftersom staten inte pa nagot satt var ensam om en skenande
I6neinflation stod det vid 1990-talets borjan helt klart att atgarder
maste vidtas som kunde bringa ner lonekostnadsutvecklingen till
en samhallsekonomiskt hallbar niva. Stabiliseringsstravandena pa
arbetsmarknaden tas upp nedan i avsnitt 4.8, dar &ven l0onebild-
ningen i staten under 1990-talets forsta hélft behandlas. Ram-
anslagsreformen och den arbetsgivarpolitiska delegeringen inom
staten 1993/94 bor dock forst beroras.

4.7 Ramanslag och arbetsgivarpolitisk delegering
Inledning

Som namnts i avsnitt 4.5 hade regeringen under lang tid aviserat att
det inte langsiktigt var héllbart med en ordning dar myndigheterna
fick ett allt stérre eget inflytande 6ver lonebildningen samtidigt
som de var garanterade full kostnadstickning for ingangna avtal.
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Man ville fran regeringens sida alldeles klart delegera arbets-
givaransvaret — det ansags vara en verkstallighetsfraga — men man
ville sjalvfallet ha kvar radigheten, styrningen av myndigheterna.
Verksamhetens inriktning, omfattning och kvalitet kunde saledes
inte — &ven av konstitutionella skal — éverlamnas till myndigheterna
att sjalva bestamma om. LGsningen pa dilemmat Iag i att hitta ett
kompensationssystem som gav myndigheterna erséttning for in-
traffade forandringar av priser och l6nekostnader men forbeholl
statsmakterna detta ansvar.

Redan fran slutet av 80-talet togs fragor kring en dvergang till ett
ramanslagssystem upp. Vid behandlingen av budgetpropositionen
1989 (prop. 89/90:100) anforde finansutskottet bl.a. foljande.
(FiU20, rskr. 101)

En fordndrad styrning av myndigheterna genom minskad detalj-
reglering forutsatter att statsmakterna klart anger ekonomiska ramar
for myndigheternas verksamhet. Darmed blir det ocksa maojligt att ge
myndigheterna ett 6kat inflytande pa lonebildningen.

Det ar angelaget att myndigheterna ges incitament att begrénsa den
totala kostnadsutvecklingen. Ett system borde utvecklas som tar sikte
pa att lagga fast en ram for myndigheternas samlade forvaltnings-
utgifter. Detta skulle ocksa ligga val i linje med den nya formen
ramanslag.

Ramanslagssystemet

Fran och med budgetaret 1993/94 blev ramanslag den normala an-
slagsformen for myndigheter. Systemet innebar att myndigheterna
inom en given kostnadsram fick stora befogenheter att sjélva
bestdimma hur tillgdngliga medel skulle disponeras for olika kost-
nadsslag sasom loner, lokaler och &vriga forvaltningskostnader.
Regeringen utfardade saledes inga riktlinjer utan myndigheterna
fick sjalva avvdga exempelvis lokalkostnader mot I6nekostnader.
Tidigare hade det varit separata anslag for de olika kostnadsslagen
och det fanns inte maojligheter for myndigheterna att féra medel
mellan dem.

Utgangspunkten for statsmakternas budgetering blev nu i
princip deras beddmningar av det tillgdngliga resursutrymmet, inte
av de resursbehov som myndigheterna sjalva angett. Statsmakternas
ansvar var att sitta en ekonomisk ram for respektive verksamhet
som uttryckte deras bedomning av vad de uppsatta verksam-
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hetsmalen kravde och en ambitionsniva. Inom den faststallda
ramen skulle myndigheterna sedan utforma sin verksamhet.

Loneomrékningstekniken

Inférandet av ramanslag innebar ocksa att en helt ny teknik vad
géller pris- och l6neomrékning av myndigheternas forvaltnings-
anslag maste inforas. Den nya tekniken frikopplade anslagsjuste-
ringarna fran den kostnadsutveckling som skett pa grund av de
centrala avtalen. | stallet skulle upprékningen goéras pa andra
grunder. Nar det géller 16ner garanterades anslagsmyndigheterna i
det tidigare systemet full kompensation for tréffade centrala
I6neavtal genom att l6nerna rdknades om och anslagen darefter
justerades upp med stdd av den speciella forordningen om anslags-
overskridande som da gallde (den s.k. trollerikungorelsen). Detta
system gjorde emellertid att myndigheterna saknade incitament att
ha kontroll pa de I6nekostnadsokningar som de centrala kollek-
tivavtalen medforde. I den meningen maste systemet fa anses ha
varit extremt kostnadsdrivande och det forsatte ocksa de statliga
arbetsgivarna i en svar forhandlingsposition. | det nya systemet
skulle den del av ramanslaget som avsdg arbetskraftskostnader
raknas upp varje ar med hansyn till kostnadsutvecklingen for
arbetskraften i tillverkningsindustrin. Harifran skulle goras ett
avdrag for en antagen produktivitetsutveckling som baserades pa
den genomsnittliga produktivitetsutvecklingen i den privata
tjanstesektorn. Harigenom skapades en fdljsamhet till 16nekost-
nadsutvecklingen pa den konkurrensutsatta sektorn. En viktig
grundbult for att systemet skulle kunna fungera pa avsett sétt var
att nagon sarskild medelstilldelning inte skulle lamnas under
I6pande budgetar.

Ramanslagsreformen innebar att statsmakterna nu kunde ta
stallning till de faktiska kostnaderna for forvaltningsandamal pa
statsbudgeten. Ett viktigt syfte med reformen var att skapa en
tydligare grans mellan riksdagens och regeringens ansvar for den
totala utgiftsutvecklingen och parternas ansvar for en andamals-
enlig 16nebildning, vilket bl.a. skulle medféra att riksdagens
finansmakt kunde utévas med storre tydlighet. Regeringen gjorde
bedémningen att dessa féradndringar i formerna for anslagstill-
delningen dven borde fa konsekvenser for den statliga arbets-
givarfunktionens organisation och stallning.
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En fristdende arbetsgivarfunktion i staten

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

Kommittén anforde bl.a. att utvecklingen mot en resultat-
orienterad styrning av statsforvaltningen innebar att ansvaret for
arbetsgivarfragorna liksom for 6vriga forvaltningsfragor i allt storre
utstrackning skulle falla pa de enskilda myndigheterna. For att
personalpolitiken skulle kunna vara ett instrument fér deras ut-
veckling borde verksamhetsintresset vara styrande for statens roll
som arbetsgivare. De enskilda myndigheterna maste tillforsakras
ett sadant inflytande Over I6nebildningen m.m. att personal-
politiken anpassades till deras forutsattningar och behov.

Formen uppdragsmyndighet for den statliga arbetsgivar-
organisationen forutsatte enligt regeringen dels att ramanslags-
systemet, som byggde pa att myndigheterna skulle bara det fulla
ansvaret for kostnadsutvecklingen sa att t.ex. samtliga kostnader pa
grund av kollektivavtal maste finansieras av myndigheterna,
fungerade tillfredsstéllande, dels att myndigheterna fullféljde sitt
arbetsgivaransvar fullt ut.

Arbetsgivarverket ombildades den 1 juli 1994. Vid utgangen av
1994 upphévdes bl.a. 9 kap. 11 § regeringsformen vilket innebar att
finansutskottets godkannande av avtal om anstallningsvillkor inom
staten inte langre krévdes. 1 samband med riksdagsbehandlingen
beslutades att reformen skulle utvarderas efter nagra ar. Behovet av
utvarderingen var mahanda ocksa betingat av en fortsatt oro over
problemen med I6nebildningen.

4.8 Loénebildningen i staten under 1990-talets forsta
halft

4.8.1 Vid vags ande

Vid borjan av 1990-talet befann sig Sverige i en ekonomisk Kris-
situation. Varldskonjunkturen var nu pa nedgang, vilket medforde
svéarigheter for industrin, den svenska fastighetsmarknaden hade
havererat och de nya mdjligheter som avskaffandet av valuta-
regleringen innebar hade lett till ett omfattande utflode av kapital.
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Inflationen var hdg och arbetslosheten, som annu var 1ag, skulle
snart komma att stiga. Statens budget blev alltmer anstrdngd.
Budgetunderskottet uppgick 1994 till 12,3 % av bruttonational-
produkten, vilket innebar att Sverige hade det nédst hégsta under-
skottet i hela OECD. Vid den hér tiden var i praktiken var tredje
utgiftskrona i statsbudgeten lanad. Den tidigare ekonomiska
politiken, med bl.a. en kraftig utbyggnad av offentlig sektor, stod
vid vdgs dnde.

Stabiliseringspolitiken

Under 1970- och 80-talen hade lonedkningarna pa den svenska
arbetsmarknaden oftast varit hdgre &n i omvarlden. Detta hade
resulterat i hog inflation och dterkommande kostnadskriser, som
avhjédlpts genom upprepade devalveringar. Denna utveckling blev
till sist ohallbar och ledde till ett systemskifte i borjan av 90-talet,
som innebar en definitiv brytning med den tidigare hdg-
inflationsekonomin. Prisstabilitet blev nu ett dverordnat mal for
den ekonomiska politiken.?

Statsmakterna hade — maste man saga — misslyckats i sina
stravanden. De statliga l6neavtalen for 1989-90 hade, trots rege-
ringens ambitioner att med i forvdg angivna ramar for l6ne-
okningsutrymmet halla I6nedkningarna i schack, slutits pa rekord-
hog niva och bidragit till de allméanna tendenserna till [6neinflation
pa hela arbetsmarknaden.

De forsta forsoken 1990 att fa till stdnd en allmén stabilisering
genom krispaket och stabiliseringsavtal for hela arbetsmarknaden
motte starkt motstand hos PTK och ledde inte till framgang. |
september 1990 fick emellertid den s.k. férhandlingsgruppen,
FHG, ledd av Rehnberg, uppdrag att gora ett nytt forsék. Mot
bakgrund av en beddmning av den kritiska samhallsekonomiska
situationen, som parterna skulle ta stallning till, skulle Rehn-
bergsgruppen utarbeta en mall for stabiliseringsavtal mellan for-
bundsparterna pa hela arbetsmarknaden, i forsta hand for 1991.
Nastan alla anslot sig till Rehnbergsgruppens samhéllsekonomiska
bedémning — som hade utformats i samarbete med de centrala
organisationerna — och de accepterade att forhandla om stabilise-

= Konjunkturinstitutet: Samhallsekonomiska forutsattningar for I6nebildningen i Sverige.
KI-dokument Nr 9, oktober 2001.
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ringsavtal under forutsattning att dessa skulle ha samma giltighets-
tid och ge ett likvardigt utfall.*

4.8.2 Rehnbergavtalet 1991-93

Rehnberggruppen arbetade fram en mall for stabiliseringsavtal som
kom att gélla 6ver hela arbetsmarknaden. Avtalet slots for perioden
1 januari 1991 — 31 mars 1993 och var alltsd pa drygt tva ar. Det
inneholl for forsta avtalsaret, som strackte sig till den 1 april 1992,
ett allmant I6nestopp under forsta halvaret 1991, varefter en
generell 16nedkning med 1,1 % av Iénesumman skulle utga. Inga
lokala loneforhandlingar tillats detta avtalsar. For det foljande
avtalsaret lades 3,3 % ut och det fanns inga begransningar i avtalet
att fora forhandlingar lokalt.

Rehnbergavtalet utgér ett vandpunkt i riktning mot en mer
ansvarsfull 16nebildning pa arbetsmarknaden. Det var ocksa fram-
gangsrikt i sig genom att loneutvecklingen, som véxlats ner till
dryga 3%, gav utrymme for realloneforbattringar, eftersom
inflationstakten samtidigt sjonk till ca 2 %.

For statens del hade forutsattningarna for 1onebildningen ocksa
forandrats genom de besparingar som initierades i regeringens
skrivelse till riksdagen i oktober 1990 (rskr. 1990/91:150) om
atgarder for att stabilisera ekonomin och begransa tillvéaxten av de
offentliga utgifterna. Har foreslogs ett tredrigt program dar hela
den statliga administrationen skulle reduceras med 10 % genom
produktivitetsforbattringar och strukturella forandringar. Detta
skulle sdnka de statliga utgifterna med 1-2 miljarder kr. Nedskér-
ningarna skulle grundas pa sektors- och verksamhetsanalyser.
Regeringen hédnvisade bl.a. till det nya trygghetsavtalet som gjorde
det mojligt att 1osa Overtalighetsfragorna pa ett helt annat satt an
tidigare. De fackliga organisationerna sattes ddrmed under press
eftersom stora I6nedkningar skulle kunna fa ett direkt genomslag i
arbetsloshet for medlemmarna. Myndigheterna & sin sida var
tvingade att 6ka bade sitt kostnadsmedvetande och verksamhets-
anpassningen av l6nebildningen. Man bor notera att Rehnberg-
avtalet togs utan medling inom statens omrade. Daremot forlorade
staten en tvist i AD som géllde om en nedjustering av I6ne-
Okningsutrymmet for 1992 &ven skulle galla de individuella kron-
talsgarantier som byggts in i avtalet. AD kom fram till att parterna

2 Elvander, Nils: Regeringen och avtalsrorelserna under 1990-talet. Arbetsmarknad och
arbetsliv, &rg 3, nr 4, 1997.
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inte hade traffat avtal i enlighet med mallen for stabiliseringsavtalet
och underkénde den avrékning som gjorts. 1 Rehnbergsgruppens
rapport (Ds 1993:23) gors dock bedémningen att avtal slutits i
enlighet med mallen.

4.8.3 Ramavtalen RALS 1993-95

I mycket kan lonerorelsen infor 1993 ars avtal betraktas som en
fortsattning pé stabiliseringsatgarderna. Det samhallsekonomiska
laget bidrog till en fortsatt aterhallsamhet i I6nekraven. Myndig-
heternas ekonomi var Overlag anstrdngd. De lagstadgade for-
manerna vid sjukdom och semester forsamrades (genom inférande
av karensdag resp. kortare semester) och krdvde anpassning av
avtalen. Staten var nu inne i en snabb strukturomvandling som bl.a.
inneholl betydande personalreduktioner. Parterna inom statens
omrade traffade efter medling ett tvaarsavtal som anslot sig till de
avtal inom handelns och verkstadsindustrins omraden som
medlarna fatt parterna dar att enas om. Det statliga avtalet lag i
stort pd samma niva som monsteravtalen, (ca 1 % ar ett + 3 % ar
tvd) och det forekom inga laglonesatsningar eller garantier. Lone-
Okningarna skulle till en stor del fordelas lokalt. Flera myndigheter
lyckades vid de lokala forhandlingarna avveckla kostnadsdrivande
tarifflonesystem. SACO-S hade en viss framgang med den riktade
satsningen pa kulturmyndigheterna genom att en viss del av det
centrala utrymmet avsattes i en s.k. kulturpott att fordelas pa
berérda myndigheter. En viktig effekt av avtalet var en 6kad
acceptans fran de fackliga organisationernas sida att sarlosningar
inte skulle skapas for den statliga sektorn. | stéllet skulle en 6kad
harmonisering med den konkurrensutsatta sektorn efterstravas i
syfte att astadkomma en hogre rorlighet pa arbetsmarknaden och
storre  konkurrensmojligheter for de statliga arbetsgivarna.
Sammantaget gav avtalet battre forutsattningar for en verksamhets-
anpassad 16nebildning i staten. RALS 1993-95 férhandlades fram
under medling. Ett nytt moment som infordes i avtalen pa forslag
av medlarna kallades for I6nedversyn. Lonedversyn innebar en
mojlighet for de lokala parterna att forhandla om behovet av extra
I6nedkningar utdver den centralt faststallda potten om det var
befogat for att uppna en dnskvard lonestruktur. Harigenom 6kade i
och for sig riskerna for I6neglidning pa det statliga omradet. Detta
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far dock stallas mot att Ioneutrymmet i det centrala avtalet
hamnade pa en lagre niva.

Det huvudsakliga motivet for introduktionen av lokala 16ne-
Oversyner var att samtliga arbetsgivarorganisationer samverkat
under avtalsrorelsen for att fa bort de kostnadsdrivande kom-
ponenterna AKB (8lders-, kvalifikations- och befordringstillagg) pé
den privata sektorn och INU (icke nivahojande utrymme) pa den
statliga sektorn. Tanken bakom dessa inslag i avtalen var att
rorlighet m.fl. forandringar bland arbetstagarna kunde frigora ett
I6nedkningsutrymme. Denna tankegang paminner om myndig-
heternas gamla pinnpotter. INU hade kostat arbetsgivarna inom
staten ca 1 procent av I6nesumman. Genom den samlade aktionen
lyckades arbetsgivarna fa bort dessa “automatiska” komponenter.

Enligt Arbetsgivarverkets uppgifter® steg lonerna for det statliga
kollektivet med 6,4 % under perioden september 1993 — september
1995, dubbelt sa mycket som den avtalade l6nedkningen. Bl.a.
mdjligheterna till lokala 16nedversyner och den centralt avtalade
individgarantin om en lagsta I6nehojning pa 255 kr, savitt man
lokalt inte kom Gverens om annat, kan ha bidragit till detta 16ne-
utfall. Aven avvecklingen av centrala tarifflonesystem kan ha haft
betydelse for I6nebildningen lokalt. Léneutvecklingen inklusive
I6neglidning lag dock, enligt regeringens bedémning i budget-
propositionen for 1999 (prop. 1998/99:1), pa ungefar samma niva i
staten som pa Ovrig arbetsmarknad under avtalsperioden.

Infor avtalsrérelsen 1993 édndrades arbetsformerna i Arbetsgivar-
verket i riktning mot ett betydligt storre inflytande for myndig-
heterna. Verket hade genomfért viktiga forberedelser fér de nya
arbetsformer som skulle gora verket till en medlemsstyrd arbets-
givarorganisation. Det infordes t.ex. radgivande delegationer till
styrelsen. Genom att ramanslagssystemet var under inférande hade
myndigheterna redan nu ett starkt incitament till 6kat kostnads-
medvetande. Av dessa skil valde 1996 ars utredning ang. den
arbetsgivarpolitiska delegeringen att anse denna avtalsrorelse vara
den forsta med den nya ordningen. Det gav ocksa den utredningen
mdjlighet att studera flera avtalsrorelser. Har har mera tagits
hansyn till att avtalsrorelsen 1993 framst praglades av behovet av
stabilisering pa hela arbetsmarknaden och i viktiga delar kan ses
som en fortsattning pa Rehnberg-perioden. Myndigheterna hade
annu inte fatt den fulla frineten — och det fulla ansvaret — att
utforma arbetsgivarpolitiken i staten. Mot bakgrund av att

% Arbetsgivarpolitik i staten. F6r kompetens och resultat (SOU 1997:48).
% personalforandringar och loneutveckling 1993-1995. Arbetsgivarverket 1995.
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Arbetsgivarverket bildades den 1 juli 1994 och att finansutskottets
befattning med I6nefragorna upphorde den 1 januari 1995 bér 1995
ars Ionerorelse vara en mer riktig startpunkt for en utvardering.
Samtidigt illustrerar den nu forda diskussionen att delegeringen
skett successivt och i flera olika dimensioner.

4.9 Den delegerade I6nebildningen
Forutsattningarna vid mitten av 1990-talet

Sverige intradde i EU 1995 i ett lage da statens budgetunderskott
var betydande och den samhallsekonomiska situationen éver huvud
taget turbulent med en kraftig forsvagning av den svenska kronans
varde och stigande rantor. For att komma till ratta med dessa
forhallanden lade regeringen i juni 1995 fram ett s.k. konvergens-
program. | programmet ingick nya besparingar pa statsbudgeten
som skulle medfora ett ytterligare okat tryck pa myndigheterna att
rationalisera.

Samma ar kom den s.k. Edin-gruppen (en grupp bestdende av
elva ekonomer fran samtliga centrala arbetsmarknadsorganisa-
tioner) ut med sin rapport. Gruppen hade haft parternas uppdrag
att finna riktmérken for den framtida I6neutvecklingen. | rapporten
foreslogs, mot bakgrund av en samhéllsekonomi som utmarktes av
I6neinflation trots massarbetsléshet, att en s.k. Europanorm for
I6nebildningen skulle l&ggas fast. |1 Sverige skulle den genom-
snittliga 16nedkningen fa uppga till 3,5 procent dven pa langre
sikt.?” Regeringen aberopade Edingruppens norm for I6nekostnads-
Okningar (prop. 1994/95:150 bil. 1.) och anfdrde att 16nebildningen
borde forbattras om arbetslosheten skulle kunna minska och
kostnadsutvecklingen kunna héllas pa en god europeisk niva. Rege-
ringen pekade ockséa péa betydelsen av att viljan och kunnandet for
att ta ansvar for loneutvecklingen fanns hos parterna pa
arbetsmarknaden. Det kan vara av visst intresse att Konjunktur-
institutet nyligen anfort att en uthallig 16nedkningstakt kan ligga
pa 3,6 — 4,3 procent, men att en lonedkningstakt pa 3 procent ligger
mer i linje med utvecklingen i Europa-omradet.”®

Antalet anstéllda i staten minskade stadigt under den forsta
hédlften av 90-talet. Till detta bidrog bolagiseringen och ned-

2] takt med Europa. Samhaéllsekonomiska aspekter pa I6nebildningen. LO 1995.
2 Konjunkturinstitutet: Samhallsekonomiska férutsattningar for lonebildningen i Sverige.
KI-dokument Nr 9, oktober 2001.
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dragningarna, framst inom forsvaret. Daremot skedde en successiv
utbyggnad av den hogre utbildningen. 1 budgetpropositionen for
1994/95 foreslog regeringen att samtliga myndigheters forvalt-
ningsanslag skulle reduceras med sammantaget 11 procent inom en
period av tre ar jamfort med tidigare fattade beslut. Arbets-
givarverkets forhandlingsomrade omfattade nu knappt 250 000
anstallda (ca 6 % av samtliga pa arbetsmarknaden) och staten var
den klart minsta sektorn pa hela arbetsmarknaden.

Nya LOA

Den 1 juli 1994 trddde den omarbetade lagen (1994:260) om
offentlig anstallning i kraft. Den markerade ytterligare ett steg fran
sarreglering mot samreglering i arbetsratten.”® Har skall endast
namnas att tjanstebegreppets avskaffande gjorde en eventuell
atergang till dldre tiders I6nesattningsprinciper, dar tjansten lag i
botten, omdjlig. Principen var nu stadfést att individen skulle
I6neséttas i sin anstallning.

49.1 Ramavtalen RALS 1995-98
Avtalsrorelsen 1995

Avtalsrorelsen pa den statliga sektorn kannetecknades av en fram-
gangsrik strategi for decentralisering av 16nesattning m.m. till myn-
digheterna. Genom RALS 1995-98 och ett nytt avtal om allménna
anstallningsvillkor, ALFA 1997, fick myndigheterna mojligheter att
fullt ut tillampa sin lokala lonepolitik och ocksad verksamhets-
anpassa regleringen av arbetstider och semestrar. En viktig del i
ramavtalen var att de lokala parterna inte langre gavs mojlighet att
begdra central forhandling vid en lokal l6nerevision. | stéllet
inférdes ordningen med s.k. lokal 16nendmnd om man inte kunde
enas. Avtalen slots utan medling.*

Lonedkningarna enligt RALS 1995-98 skulle hallas inom en ram
pa 3,5 % per ar under avtalsperioden. FOr perioden i sin helhet, dvs.
1 juli 1995 — 31 mars 1998, innebar detta kedjat 9,8 % av I6ne-
summan. (Med kedjat avses att en 16nedkning ar 1 ingar i lonebasen
ar 2.) Ramavtalen var lagstavtal och det tidigare systemet med

2 Med sarreglering avses har att regler endast ar tillimpliga inom det statliga omradet, medan
samreglering innebar att en bestimmelse &r giltig p& hela arbetsmarknaden.
% Arbetsgivarverket: Arsredovisning fér budgetaret 1995/96.
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I6nebversyner hade tagits bort. Arbetsgivarverket konstaterade att
avtalet lag inom den Europa-norm, 3,5 % per ar, som lagts fast i
Edinrapporten (och som staten hade aberopat i férhandlingarna)
och néra anslot till den niva som hade éverenskommits inom den
kommunala sektorn. Arbetsgivarverket beddmde dock att det
statliga avtalet 1ag pa en for hog niva och darmed skulle bidra till att
det inte gick att undvika fortsatta sysselsattningsminskningar.®

Ramavtalen

Parterna uttalade gemensamt bl.a. att myndigheternas ekonomi var
anstrangd och att det tillgangliga l6neutrymmet maste anvandas for
att tillgodose kraven pa effektivitet och resultat. Det var angelaget
att I6neséttningen nyttjades som ett medel for att stdtta den
Onskade omvandlingen av den offentliga sektorn och att l6ne-
medlen skulle anvéndas for att fraimja forédndringar av arbets-
organisation arbetsinnehall och de anstalldas personliga kompetens.
Tre punkter betonades.

e Parterna klargjorde att de lokala forhandlingarna skulle goras
utifran ett lagstutrymme. Detta skulle ge avtalsmassiga forut-
séttningar for en god l6nebildning foér att darigenom kunna
tillgodose de 6vriga I6neprinciperna.

o Parterna framholl att arbetsgivare och arbetstagare sérskilt
skulle verka for att utjamna och forhindra skillnader i I6ner och
andra anstallningsvillkor mellan kvinnor och mén som har
arbeten som &r att betrakta som likvéardiga.

e Parterna betonade att om de anstéllda visade sig bidra till en
Okning av produktivitet och effektivitet som var hdgre én de
krav. som stalls pd myndigheten for att kunna uppfylla
verksamhetsmal och budget kunde det utgora grund for det
totala I6neutrymmets storlek.

Forsta tillfallet for I6nerevision var den 1 juli 1995 da manads-
I6nerna skulle hdjas med 1,8 %, dock med lagst 300 kr. Den andra
tidpunkten var den 1 januari 1996 da ett utrymme motsvarande
lagst 4 % av medlemmarnas manadsloner skulle bildas per myndig-
hets- och organisationsomrade. Den tredje tidpunkten infoll 1
januari 1997 da ett utrymme om 3,3 %, dock lagst 500 kr, av resp.
medlems manadslon skulle bildas per myndighets- och organisa-

31 Arbetsgivarverket: a.a.
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tionsomréade. I manadslonen skulle de I6netillagg som inte uttrycks
som en funktion av manadslénen inga.

Enligt Arbetsgivarverkets lonestatistik®® blev l6neutvecklingen
mellan september 1995 och september 1996 7,8 % och for resteran-
de del av avtalsperioden 4,7 %. Detta innebar en 16ne6kning utdver
det centrala avtalets nivaer pa (12,9 % minus 9,8 %) 3,1 %. Minskat
m.h.t. strukturella effekter stannade dock I6nedkningarna pa
11,3 % och I6nedkningen utodver det centrala avtalets nivaer saledes
pa 1,5 % for hela avtalsperioden. Samtidigt maste man komma ihag
att RALS 1995-98 var konstruerat som ett lagstavtal. Aven om
Arbetsgivarverket manat till aterhallsamhet fran myndigheternas
sida var det en naturlig foljd av avtalskonstruktionen att utfallet
kom att dverstiga lagstanivan. Enligt Arbetsgivarverket hade darvid
I6nejusteringar p.g.a. osakliga 16neskillnader mellan kvinnor och
man ytterst marginellt paverkat I6nestatistiken. De lokala for-
handlingarna genomfordes pa ett konstruktivt satt. | bara fem fall
maste forhandling i lokal 16nenamnd med opartisk ordférande
tillgripas sedan parterna inte lyckats enas inom utsatt tid.

Regeringens bedémning av utfallen i RALS 1993-95 resp. RALS
1995-98

Regeringen konstaterade i budgetpropositionen for 1999 (prop.
1998/99:1) att en viktig slutsats av utfallet av avtalsperioderna
RALS 1993-95 resp. RALS 1995-98 var att I6neutvecklingen inom
det statliga avtalsomradet inte hade Gverstigit, men lag i paritet
med, I6neutvecklingen pa arbetsmarknaden i Gvrigt. Loneutveck-
lingen pa det statliga avtalsomradet hade da jamforts med den vid
landstings- och primarkommuner, industrin (arbetare) samt med
privattjanstemannen under aren 1980 till 1997.

49.2 Industrins samarbetsavtal och statens samverkansavtal
1997

Ar 1997 tecknades ett Samarbetsavtal om industriell utveckling och
I6nebildning mellan parter inom industrin. Avtalet gav uttryck fér
en stark intressegemenskap vad géller de politiska och ekonomiska
forutsattningarna for en god industriell utveckling, I6nsamhet och

32 Arbetsgivarverket: Loneutvecklingen inom det statliga avtalsomradet 1996-97 och
Arsredovisningar for 1997 resp. 1998
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konkurrenskraft. Samarbetsavtalet innehdll bl.a. ett omfattande
forhandlingsavtal vars syfte var att ge industrins parter forutsatt-
ningar att utan stridsatgarder genomfora konstruktiva avtalsfor-
handlingar med balanserade resultat. Avtalet var en tillgang i 1998
ars avtalsrorelse.®* Sa blev f.0. aven fallet 2001. Industriavtalet blev
en forebild till det samarbetsavtal som slots ar 2000 pa den statliga
sektorn.

| staten ersatte avtalet Samverkan for utveckling 1997 medbe-
stdimmandeavtalet (MBA-S), tillsattningsavtalet (ATS), arbets-
miljoavtalet (AMLA-89) och foretagshalsovardsavtalet (FHVA).
Avtalet inneholl inga konkreta delar som avsag I6nefragor. Men det
var anda av viss betydelse genom att det speglade en ny stravan till
samforstand mellan parterna. Utgangspunkten for avtalet var
insikten om ndodvéndigheten av att myndigheterna hade stor
formaga att anpassa sig till dandrade forhallanden. En ledstjarna i
forandringsarbetet skulle darfor vara att medborgarnas krav pa
rattssdkerhet och kvalitet uppréattholls. Arbetsgivaren hade ansvaret
for utvecklingen och darmed ocksa de personalpolitiska fragorna
men parterna slog fast att alla pa arbetsplatsen hade ett gemensamt
intresse av att myndigheten pa effektivaste satt fullgjorde sina
uppgifter. Avtalet betonade starkt vardet av storre delaktighet och
dialog samt att ett framgangsrikt utvecklingsarbete forutsatte att
alla — arbetsgivaren, de anstéllda och deras fackliga organisationer —
engagerade sig.

Infor avtalsrorelsen 1998 hade utvecklingen gatt mot alltmer av
samsyn, alltmer av decentralisering av fragor som rorde arbets-
givarpolitiken i vid mening. Industrins samarbetsavtal gav férhopp-
ningar om en balanserad avtalsrorelse.

4.9.3 Ramavtalen RALS 1998-2001
Avtalsrorelsen 1998

Industrin lade genom tidiga avtal en grund for uppgorelser pa den
Ovriga arbetsmarknaden. Avtalen innehdll nya mojligheter att véxla
mellan 16ner och andra materiella formaner, ndgot som sedan fick
efterfoljare, bl.a. inom staten.

For Arbetsgivarverket var det angeldget att finna en avtals-
konstruktion som medgav att de lokala arbetsgivarna kunde fordela

3 Medling och I6nebildning. Slutbetankande fran utredningen om ett forstirkt forliknings-
mannainstitut (SOU 1998:141).
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I6nekostnaderna sa effektivt som mojligt utifrdn den egna
verksamhetens behov. Ramavtalen kom ocksa att bygga pa
utgangspunkten att I6nebildningen, for att bidra till en effektiv
statlig verksamhet, maste utvecklas lokalt. Da kravdes - enligt
Arbetsgivarverket — att den I6netkning som garanterades i de
centrala avtalen var s lag att det skapades reella majligheter for en
lokal I6nebildning utdver den centralt fastlagda nivan inom de
verksamheter ddr detta var dnskvart och mdgjligt. De nya ram-
avtalen, som parterna enades om, innebar en avsevért dkad frihet
for lokala parter vad galler 16nebildning och l6nesattning, genom
att saval loneodkningens storlek som revisionstidpunkterna under
avtalsperioden och fordelningen pa individer skulle bestammas
lokalt, fore vissa angivna tidpunkter (s.k. stupstockar). Férhand-
lingarna avslutades efter medling inom staten och dven pa det
angransande forsakringskasseomradet. De fordes dock i en 6ppen
anda och parterna forde ingaende diskussioner i flera principiella
fragor och Arbetsgivarverket uppfattade att det fanns en tydlig vilja
att forsoka hitta en samsyn snarare &n att betona skiljaktigheter.
Statsmakternas uttalade krav pa arbetsmarknadens parter att ta
ansvar for en samhallsekonomiskt férsvarbar 16nekostnadsutveck-
ling torde ha bidragit till samarbetsviljan.*

Ramavtalen

I RALS 1998-2001 sade de centrala parterna att den lokala 16ne-
bildningen maste vara langsiktig och bygga pa stabila forut-
séttningar. Mot den bakgrunden ville de centrala parterna inte stora
den lokala utvecklingen genom att andra principerna for lone-
sattning. En nyhet i avtalen var att de centrala parterna betonade att
I6nepolitiken vid myndigheten skulle vara tydlig och kand. Varje
medarbetare skulle veta pa vilka grunder I6nen satts och vad hon
eller han kunde gora for att paverka sin egen 16n. En kontinuerlig
dialog mellan chef och medarbetare om fragor som kan ha
betydelse for arbetstagarens resultat, utveckling och 16n hade enligt
parterna ett stort varde.

De tredriga ramavtalen RALS 1998-2001 innehdll som nyss
namnts (liksom de foregdende ramavtalen) stupstocksregler som
innebar att om de lokala parterna inte kunde komma Gverens sa
skulle féljande l6nedkningsutrymme laggas ut for de olika
organisationerna for resp. avtalsar.

3 Arbetsgivarverket: Verksamheten 1998.

91



Lonebildningen i staten — fran forvaltningsbeslut till 1onesamtalsmodell SOU 2002:32

Organisation 1 april 1998 1 april 1999 1 april 2000
SACO-S 2.3% 2.3% 2.3%
OFR 25% 25% 2.4 %
SEKO 2.6 % 25% 25%

De centrala parterna bedomde att lonekostnaderna pa grund av
RALS 1998-2001 skulle stiga med 9,0 % under avtalsperioden,
rensat fran strukturella effekter m.m. Bedomningen innefattade
den lokala I6nebildningens betydelse for kostnadsutvecklingen.
Det faktiska I6neutfallet blev under avtalsperioden - totalt och
kedjat — 13,3 %. Efter att korrigeringar gjorts for de strukturella
effekterna m.m. blev den rensade I6neutvecklingen 11,3 %, vilket
motsvarande en genomsnittlig arlig 6kningstakt pa 3,6 %. Den
sistnamnda Okningstakten fordelades pa 3,2 % som lades ut vid
lokal 16nerevision medan 0,4 % lades ut utanfor I6nerevision. Inom
olika delar av staten varierade l6nedkningarna for s.k. identiska
individer mellan 4,1 % (kultursektorn) och 5,4 % (forsvaret) pa
arsbasis. Inom myndigheter med hdgre dan genomsnittlig l16neut-
veckling for staten som helhet gjordes sarskilda satsningar pa
marknadsutsatta grupper, som tekniker, 1T-personal, jurister och
ekonomer.®

De faktorer som paverkade I6neutvecklingen for identiska
individer under avtalsperioden var i forsta hand RALS 1998-2001
inkl. chefsavtalet med 70 % och befordringar med 20 %. 1 Ovrigt
berodde loneutvecklingen pa uppflyttning i tarifflonesystem,
inlésen av rorliga 16netillagg m.m.

Den nya mojligheten att lokalt vaxla mellan 16ne6kningar och
andra formaner utnyttjades i ringa omfattning. Enligt en
utvardering gjord av Arbetsgivarverket gjorde de tvd myndigheter
(Polisen och Sjofartsverket) som avtalade om avséttningar till
Képan Extra dock bedomningen att arbetskraftskostnaderna skulle
komma att minska och personalpolitiska vinster gdras p.g.a. denna
nya mojlighet.

% Arbetsgivarverket: Loneutvecklingen inom det statliga forhandlingsomradet. Avtals-
perioden for RALS 1998-2001.
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Regeringens beddmning av utfallet av RALS 1998-2001

Regeringen uttalade i skrivelsen (skr. 2000/2001:151) om rege-
ringens forvaltningspolitik att en viktig slutsats som kan dras av
den jamférande statistik som finns tillgdnglig for tiden efter den
arbetsgivarpolitiska reformen (innefattande dven RALS 1993-95)
att I6neutvecklingen over tid har foljt den pa arbetsmarknaden i
ovrigt forhallandevis vél. Loneutvecklingen i tre sektorer, narings-
livet, staten och landstingen uppgick till ca 27 % under perioden
1994-1999. Hos kommunerna var l16nedkningarna lagre, ca 17 %.

49.4 Samarbetsavtalet 2000

Samarbetsavtalet for det statliga avtalsomradet slots efter ett fler-
arigt arbete och med ett monster i industrins samarbetsavtal nagra
ar tidigare. Avtalet uttryckte parternas avsikt att att gemensamt
arbeta for att stdrka de statliga verksamheterna och skapa
forutsattningar for goda arbetsvillkor for de anstéllda. Parterna var
ense om att I6ner, 6vriga anstéllningsvillkor, arbetsorganisation och
arbetsmiljo skulle utformas sa att de stoder en effektiv verksamhet,
goda arbetsresultat och utveckling i arbetet.

Genom avtalet tog parterna ett gemensamt ansvar for lone-
bildningen pa sin del av arbetsmarknaden. Avtalets syfte var att
centrala och lokala parter pa det statliga avtalsomradet i samverkan
skulle kunna stérka forhandlingsprocessen och genomféra kon-
struktiva avtalsforhandlingar med upprétthallande av arbetsfred.
Parterna var vidare ense om att forloppet och utfallet av 16nef6r-
handlingarna pa det statliga avtalsomradet skulle bidra till samhalls-
ekonomisk balans och inte stéra det konkurrensutsatta narings-
livets stravanden mot en kostnadsutveckling i nivd med omvarlden.

Mot den bakgrunden innehdll avtalet — som godkéndes av
regeringen i de delar som hade karaktér av huvudavtal — vissa nya
regler om férhandlingsordningen, t.ex. att parterna skulle presen-
tera samtliga sina yrkanden innan forhandlingarna inleds. En sam-
arbetskommitté inréttades for att stdrka forhandlingsarbetet, bl.a.
med tidsplaner sa att nya avtal kan traffas innan gamla gar ut och
for att vid behov medla mellan parterna. Detta medforde att det
statliga avtalsomradet inte kunde bli foremal for medling av
Medlingsinstitutet. Vidare inrattades i avtalet ett samarbetsrad for
att underlatta forverkligandet pa lokal niva av sddant som de
centrala parterna 6verenskommit i ramavtalen.
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Vad galler I6nebildningen i staten gjorde parterna uttalanden om
att det ar viktigt att villkor och organisation kan omprdvas vid
dndrade forhallanden sa att de fortlopande beframjar en effektiv
verksamhet, goda arbetsresultat och utveckling i arbetet. | detta
ligger konkret att I6ner/I6netillagg och andra anstéllningsvillkor
skall kunna andras eller tas bort (t.ex. I6netillagg) om férhallandena
har andrats. Bedomningarna skulle géras av de lokala parterna. De
centrala parterna gav den avtalsmassiga grunden for lokal verksam-
hetsanpassning genom att ge dessa majligheter att forutsattnings-
16st omprdva kostnader for 16ner och andra anstéllningsvillkor eller
att omfordela dem sa att de battre skulle gagna verksamhetens
krav.*®

495 Ramavtalen 2001
Nya forutsattningar runt millenieskiftet

Vid ingangen av det nya artusendet var fortfarande hogkonjunk-
turen stark och borskurserna hoga. 1T-kraschen under varen 2000
var bara ett forebud pd en kommande lagkonjunktur som skulle sla
igenom forst nagot ar senare. Det fanns dock en insikt hos parterna
att man aterigen maste lyckas med en ansvarsfull 16nebildning som
kunde leda till fortsatta realloneforbattringar. En atergang till en
inflationsdrivande I6nebildning var i grunden inte langre mojlig.
Tilliten hos parterna till att Riksbanken genom sin rantepolitik
skulle klara inflationsmalet 2 % var stor liksom till att finans-
politiken nu skulle ge utrymme béde for vissa skattesankningar och
bidragshojningar. Avtalsrorelsen slutférdes i en i huvudsak
optimistisk atmosfar, dar man 6verlag kunde sluta trearsavtal.

Avtalsrorelsen 2001

Pa den statliga sektorn lyckades parterna endast sluta ettarsavtal.
Bakgrunden var att pensionsférhandlingarna och forhandlingarna
om ett nytt affarsverksavtal inte ledde till resultat. Parterna kom
Overens om att fortsatta forhandlingarna om ett nytt pensionsavtal
for alla statsanstéllda.

% Avsnittet grundas pd Samarbetsavtal for det statliga forhandlingsomradet med for-
handlingsprotokoll. Arbetsgivarverket cirkuldr 2000:A4.
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En viktig fraga for Arbetsgivarverket i avtalsrorelsen var att fa till
stand forandringar i trygghetsavtalet. Parterna enades om att
temporért sanka avgiften till Trygghetsstiftelsen. Fr.o.m. den 1
april 2001 sanktes avgiften fran 0,7% till 0,05% av I6Gnesumman.
Fr.o.m. den 1 januari 2004 skall den hojas till 0,4%. De frigjorda
medlen skall anvindas pa satt som lokala parter enas om och syftet
ar att atgarderna skall vara ett led i ett aktivt omstéllningsarbete.

Ramavtalen

RALS 2001 byggde vidare pa intentionerna i det nyss slutna
samarbetsavtalet, dar parterna gemensamt skall ta ett ansvar for
I6nebildningen. | avtalet fastlades i sammandrag foljande I6neprin-
ciper:

e Lonebildningen skall medverka till att malen for verksamheten
uppnas pa ett effektivt satt. En forutsattning ar da att 16ne-
bildningen anvénds som et instrument for att rekrytera, moti-
vera, utveckla och behalla arbetstagare med sadan kompetens
som behdvs pa kort och pa lang sikt.

e En arbetstagares 16n skall bestimmas utifran sakliga grunder
och inte paverkas av t.ex. hans eller hennes etniska ursprung,
kon, sexuella laggning eller alder.

e Grundldggande faktorer for l6nesdttningen &r dels ansvar,
arbetsuppgifternas svarighetsgrad m.m., dels arbetstagarnas
skicklighet och resultat i forhallande till verksamhetsmalen.

e Lonerna skall vara individuellt bestaimda, om man inte lokalt
Overenskommer om annat for vissa grupper.

e En vil utvecklad I6nesattning som utgér fran sakliga grunder ar
betydelsefull for en andamalsenlig differentiering av I6nerna.

Ramavtalen var alltsa identiska for de fackliga organisationerna vad
géller 16neprinciper och grunderna fér den lokala I6nebildningen.
Den lokala I6nebildningen skulle bygga pa principen att parterna
samverkar om grunderna for den lokala I6nesédttningen. Infér
I6nerevisionen skulle arbetsgivaren darfér presentera en s.k.
I16nebild som visade myndighetens 16neldge och 16nespridning. De
lokala parterna skulle med utgangspunkt i denna lonebild diskutera
vad som kravdes for att myndigheten skulle klara sin kompetens-
forsorjning utifran sina ekonomiska forutsattningar. | avtalen
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gjordes ockséa uttalanden om principer och former for I6nesamtal
mellan chef och medarbetare.

Syftet med den nya modellen var enligt avtalet att stimulera en
battre lokal I6nebildning med utgangspunkt i avtalets I6ne-
principer. Parterna utgick ifran att arbetsgivaren och den lokala
arbetstagarorganisationen uppnar en samsyn om lonebilden samt
om behovet av forandring av l6ner och andra anstéllningsvillkor
utifran verksamhetens krav och forutsittningar. Parterna lade
ocksd in forutsittningen att de grundlaggande I6neprinciperna
tillampas likartat for sadana medarbetare vid myndigheten som har
likartade eller naraliggande arbetsuppgifter, men som tillhdr en
annan arbetstagarorganisation vilken &r part i motsvarande avtal
med Arbetsgivarverket. — | detta sista ligger i sig en likhet med hur
arbetsgivaren har att satta 16n for oorganiserade arbetstagare.

Det mest intressanta inslaget i RALS 2001 var ramavtalet med
SACO-S. Avtalet var sifferlost, dvs. det inneholl inte ndgot om
nivan pa avtalet eller nagra garantier eller stupstockar. Avtalet
innebar att de lokala parterna skulle komma fram till behov av
I6neforandringar utifran verksamhetens krav och sluta avtal om
I6nedkningar pa en for den egna myndigheten rimlig niva. | avtalet
med SACO-S fanns ocksa en mojlighet for de lokala parterna att
Overenskomma om att I6nerna skulle sattas direkt i ett samtal
mellan chef och medarbetare enligt en s.k. Idnesamtalsmodell.

Loneavtalen med OFR och SEKO byggde &ven de pa en lokal
I6nebildning, men innehdll saval stupstockar som individgarantier.
For OFR lag en stupstock pa 2,5 %, medan motsvarande tal for
SEKO var 2,6 % samt en krontalskiva pa 420 kr, berdknat per den 1
april 2001. Individgarantin for bada organisationernas medlemmar
var 230 kronor och var utformad som en avstdmning efter
avtalsperiodens slut.

Genom det nya chefsavtalet gavs myndighetscheferna ett mer
renodlat inflytande Over lonesattningen av chefer i den lokala
chefskretsen. Regeringens s.k. frikrets 6vergick till ett eget avtal.

I forhandlingarna kom parterna ocksd Gverens om vissa
andringar i de allménna anstéliningsvillkoren. Vissa justeringar
skedde i arbetstidskapitlet i ALFA och vidare har ratten till s.k.
tjansteforening begransats till tre ar.

Inom universitets- och hdogskoleomradet tillsattes, mot bak-
grund av den sektorns sarskilda forhallanden, en partsammansatt
grupp for att félja och utveckla de diskussioner som forts i RALS-
forhandlingarna rorande bl.a. den lokala I6nebildningen. Gruppen
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skulle redovisa sina erfarenheter till Samarbetsradet senast vid
avtalsperiodens slut.

Inom Forsvarsmakten skulle de lokala parterna fram till den 1
september 2001 ompréva vissa arbetstidsbestdimmelser och tréaffa
ett nytt avtal. Om detta inte var maojligt skulle parterna éverlamna
fragan till central forhandling.

Regeringens bedémning av nivan pa RALS 2001

Regeringen beddmde i skrivelsen 200/01:151 att de statliga |I6neavtalen
lag vl i linje med loneavtalen pa Gvriga arbetsmarknadssektorer.

Sarskilt om RALS 2001 mellan Arbetsgivarverket och SACO-S

Arbetsgivarverket enades med SACO-S om att tillimpa en helt ny
forhandlingsordning, utan angivande av nivaer for 16nedkningar.

Normalt tillgar ju en lokal I6nerevision pa sa satt att de lokala
parterna forst definierar ett ekonomiskt forhandlingsutrymme och
sedan lagger ut I6nehdjningarna. | det nya avtalet lade de centrala
parterna inte in en sddan ordning. Man angav endast att arbets-
givaren och de lokala arbetstagarorganisationerna skulle komma
overens om revisionstidpunkter och fordelning pa individer i
enlighet med I6neprinciperna och de gemensamma grunder de
sjdlva kommit fram till. Nya I6ner skulle avtalas i ett lokalt
kollektivavtal.

Om de lokala parterna inte hade enats om annat skulle l6ne-
revisionen dga rum per den 1 april 2001. Om de inte senast sex
manader efter fastlagd revisionstidpunkt kunnat enas om I6ne-
hdjningarna fér organisationens medlemmar, skulle vardera parten
Overlamna ett forslag till nya l6ner till den lokala 16nendmnden.
Néamnden hade inte formell beslutanderatt, utan skulle endast
ldamna rekommendationer.

Den s.k. I6nesamtalsmodellen introducerades i ramavtalet med
SACO-S som ett alternativt sitt att genomfdra lokal 16nerevision.
Bestdmmelsen har foljande lydelse.

Arbetsgivaren kan foresla att parterna Overenskommer att for hela
eller delar av myndigheten tillampa en ordning som innebér att
I6nerevision sker genom att chef och medarbetare éverenskommer om
individuell 16nedkning. Tidpunkten for sadan lénedverenskommelse
kan antingen vara avtalad revisionstidpunkt eller 6verenskommas
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mellan chef och medarbetare. Om chef och medarbetare i nagot fall
inte kan komma 6verens om I6nen, géller att fragan atergar till arbets-
givaren och den lokala arbetstagarorganisationen for kollektivavtals-
reglering.

Det finns anledning att betrakta denna bestdmmelse som en
anmarkningsvérd innovation. Metoden har bara prévats i begransad
utstrackning pa andra arbetsmarknadssektorer. Arbetsgivarverket
och SACO-S har 6verlamnat fragan om under vilka mer precise-
rade former och i vilken ordning l6nesamtalsmodellen skall
tillampas samt initiativet till den lokale arbetsgivaren. Tanken
bakom det centrala avtalet dr att en l6nedkning skall kunna be-
stammas i en dialog mellan en chef pad mellanniva och hans egna
medarbetare och som formlosa enskilda uppgorelser. Nagon
restriktion utbver chefens interna budgetansvar och de befogen-
heter infor 16nesamtalen cheferna ges av myndighetens chef finns
inte. Tanken &r givetvis att 16nen skall kunna anpassas till individen
och hans/hennes prestationer, utvecklingspotential m.m. i relation
till verksamhetens krav och forutsittningar pa ett optimalt sitt.
Dialogen om lénen har sjalvfallet egenvarden for bade chef och
medarbetare.

Styrkorna och de ev. svagheterna med en l6nesamtalsmodell har
sjalvfallet varit foremal for omfattande diskussioner och ingaende
analyser under Overldggningarna mellan Arbetsgivarverket och
SACO-S. Enligt utredningen maste I6nesamtalsmodellen och dess
utfall noga foljas och utvarderas inte bara av de centrala parterna
och myndigheterna utan ocksé av regeringen eller i annan ordning.
Inom utredningens tidsram finns inte mojlighet att ndrmare utvér-
dera modellens tillampning och utfall. Arbetsgivarverket gor
foljande analys i sin arsredovisning for 2001.

Ett fyrtiotal medlemmar har prévat I6nesamtalsmodellen under aret i
storre eller mindre omfattning. Erfarenheterna &r blandade, men i
huvudsak positiva. Modellen 6kar bl.a. intresset for den lokala 16ne-
politiken hos de I6nesattande cheferna och dessa tvingas ocksa ut-
veckla sin fardighet i att genomfdra meningsfulla medarbetarsamtal.

Med I6nesamtalsmodellen har delegeringen av I6nebildningen i
staten fullbordat resan fran ensidiga forvaltningsbeslut via tunga
centrala kollektivavtal till 16nebildning pd myndighetsniva och
slutligen till en 16nesamtalsmodell dér den enskilde i praktiken blir
forhandlingspart. En mer djupgaende delegering kanns inte mojlig.
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4.10 Om delegeringens effekter pa myndigheternas
I6nepolitik m.m.

Inledning

Lonebildningen och l6nesdttningen av individer &r bland myndig-
heternas viktigaste redskap for att klara personalférsérjningen och
ldgga en grund for en effektiv verksamhet. Genom det delegerade
ansvaret och genom att l6nebildningen i allt storre utstrdckning
sker lokalt ar det ocksa hos de enskilda myndigheterna sjélva som
en utvérdering av delegeringens effekter bér ske. Utredningen har
anlitat konsulterna Mocki Héagg och UIf Wennerberg for att
genomfdra strukturerade och kvalitativt inriktade intervjuer med
chefer pa olika nivaer, medarbetare och fackliga foretradare pa
myndigheterna. Intervjuer har ocksd genomforts pa Arbetsgivar-
verket och i Regeringskansliet m.m. Sammantaget har ca 150
intervjuer gjorts. Utredningen redovisar i det hédr avsnittet kort-
fattat konsulternas resultat och reflektioner vad géller dessa fragor
kompletterat med egna intryck. Konsultrapporten aterfinns som
bilaga 4.

Ett marknadsorienterat synsatt

Flera myndighetsforetradare framhaller att delegeringen i sig
harmoniserar med utvecklingen mot en mal- och resultatrelaterad
styrning inom statsforvaltningen. Delegeringen upplevs i dag som
en naturlig del i styrsystemet.

Ett generellt intryck fran de svar som har lamnats ar att myndig-
heterna numera har ett marknadsorienterat synsatt pa lonesatt-
ningen. De flesta intervjuade anser att delegeringens storsta be-
tydelse for personal- och kompetensforsorjningen ar att myndig-
heterna nu kan erbjuda mer marknadsanpassade 16ner. Man betalar
vad man maste och har rad till for att rekrytera den personal som
man behover for sin verksamhet. Nyrekryterade far marknads-
anpassade l6ner, men manga anser att myndigheterna sedan er-
bjuder en dalig I6neutveckling, vilket gor det svart att behalla
eftertraktade medarbetare och chefer. Detta uppger intervjuade
fran de olika grupperna som ett stort problem. Samtidigt kon-
staterar vissa foretradare for myndigheter med en hog l6neniva att
man inte kan konkurrera med néringslivet om personal med de allra
hogsta lonerna. Néagra pekar ocksd pa att chefslonerna ar laga i
statsforvaltningen och att detta har en tendens att trycka ihop
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I6nestrukturerna pa myndigheterna. De flesta anser dock att
statsforvaltningens mojligheter att 16nekonkurrera med nérings-
livet har forbattrats pa senare ar och att detta kan kopplas till de
mojligheter som den arbetsgivarpolitiska delegeringen har skapat.

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

Den individuella 16neséttningen har slagit igenom

Manga myndighetsforetradare anser att den individuella l6ne-
sittningen har slagit igenom pd myndigheterna. A andra sidan
pekar manga myndighetsforetradare pa att det ockséa finns hinder
for ett fullstindigt genomslag for den individuella I6neséttningen.
De hinder som framfor allt framhalls ar de offentliga I6nerna i
statsforvaltningen och de reaktioner som kan uppsta i personal-
grupper som har standardiserade och latt jamforbara arbetsupp-
gifter. En del myndighetsforetrddare anser for dvrigt att individuell
I6nesattning inte bor tillampas for sddana grupper.

Flertalet fackliga foretradare accepterar den individuella |6nesétt-
ningen som princip men framhaller att den ibland kan leda till en
inkonsekvent I6nesattning. De som papekar detta 4r ofta samma
personer som Kritiserar tillampningen av myndighetens I6nepolitik.
Saval fackliga foretradare som myndighetsforetradare konstaterar
att den individuella l6nesittningen har en tendens att starkast sla
igenom i en nyrekryteringssituation. PA manga myndigheter har
detta lett till en viss obalans i 16nesittningen mellan anstéllda med
lang anstallningstid pda myndigheten och de nyrekryterade. Detta
uppfattas som ett problem av en del intervjuade savdl pa den
fackliga sidan som pa arbetsgivarsidan.

En vanlig synpunkt fran de intervjuade &r annars att den
individuella l6nesattningen i sérskilt hoég grad tillampas for
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personalkategorier som ar mycket eftertraktade pa arbetsmark-
naden och dar de statliga arbetsgivarna konkurrerar saval inbordes
som med andra arbetsgivare om arbetskraften. Till for nagot ar
sedan horde IT-personal till denna kategori av anstillda. Den
individuella I6neséttningen har gjort det lattare fér myndigheterna
att konkurrera om marknadsutsatta personalkategorier. Mojlig-
heterna till en individuell och differentierad l6nesattning av linje-
cheferna har givit starka incitament i den kretsen att efterstrava
forbattrade resultat i verksamheten.

Delegeringen har underléttat rekryteringen av kvalificerad personal

Delegeringen anses allmént ha lett till en friare och mer marknads-
anpassad l6nesdttning inom statsforvaltningen. Foérandringen &r
mycket pataglig om man jamfor med situationen i mitten av 1980-
talet. Den friare I6nesattningen har i sin tur medfért att det har
blivit lattare for myndigheterna att rekrytera kvalificerad personal i
konkurrens med néaringslivet. Denna effekt ar sarskilt markbar pa
myndigheter med ett stort inslag av tekniker och andra kategorier
som arbetar sdval inom privat som inom statlig sektor. Vissa
foretradare for sadana myndigheter vittnar om att man under 1980-
talet tvangs att anlita sérskilda konsultbolag som i realiteten hade
bildats for att handha uppgifter som myndigheten sjalv skulle ha
skétt om den hade kunnat rekrytera den bertrda personalen.
Sadana atgarder ar obehdvliga i dag. De forbattrade majligheterna
att rekrytera kvalificerad personal ar kanske den tydligaste effekten
av den arbetsgivarpolitiska delegeringen. Ocksa denna effekt har
sannolikt bidragit till en 6kning av effektiviteten i statsforvalt-
ningen.

Delegeringen okar riskerna for 16neglidning och kostsamma
forhandlingsuppgdrelser

Vid intervjuerna gjordes uttalanden som att delegeringen forut-
satter att den statliga arbetsgivarsidan har samma forméga att
samordna sitt beteende och samma férhandlingskompetens som
den fackliga motparten. En obalans i detta avseende medfor risk for
kostsamma férhandlingsuppgérelser och en onédigt stor lone-
glidning. Pa sina hall inom statsforvaltningen finns tecken pa en
sddan obalans mellan parterna. Smamyndigheter med en svag
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arbetsgivarfunktion &r en klar riskgrupp i detta avseende. En annan
riskgrupp ar myndigheter dar sektors- eller karintressen har en
mycket stark stéllning. Det finns tecken som tyder pa att
identifieringen med sadana intressen pa sina hall har blivit starkare
an identifieringen med arbetsgivarintresset. Delegeringen férut-
satter att atgarder vidtas for att motverka risker av detta slag. |
annat fall kan konsekvenserna bli kostsamma for statsforvalt-
ningen.

Staten bor konkurrera med mer an 16n

En del myndighetsféretradare tycker sig marka att statlig anstall-
ning allmént sett har kommit att uppfattas som ett mer attraktivt
alternativ pa arbetsmarknaden an for nagot decennium sedan. Detta
kopplas till att den arbetsgivarpolitiska delegeringen har givit
myndigheterna storre mojligheter att skapa attraktiva arbetsvillkor
for de anstallda. Néagra anser dock att de statliga arbetsgivarna
borde kunna gora véasentligt mer for att framhalla — marknadsfora —
de icke-l6nerelaterade fordelarna med en statlig anstélining. Man
tanker da pa sadant som varierade och intressanta arbetsuppgifter,
goda utbildningsmojligheter, satsningar pa Karriarutvecklings-
program bl.a. for att behalla kvalificerad personal, mojligheter till
distansarbete och tjanstledighet for olika andamal, m.m.

Manga personalchefer uppger att man satsar mer pa personalfor-
sorjning nu och att myndigheterna har byggt upp en béttre
kompetens inom omréadet. Detta beror pa att den arbetsgivarpoli-
tiska delegeringen kraver storre kompetens, att man nu har stérre
befogenheter och pa att konkurrensen om arbetskraften ar hardare.

Arbetsgivarsamverkan behover starkas

Arbetsgivarsamverkan ansags enligt en undersokning gjord av den
tidigare utredningen om statens arbetsgivarpolitik®” for fem ér
sedan ha utvecklats jgamfért med tidigare, men myndighetsfore-
tradarna efterlyste en ytterligare forbattring av denna samverkan.
Denna borde bl.a. inriktas mot en stdrre éppenhet mellan olika
arbetsgivare om vilka prioriteringar och sérskilda satsningar som
man planerar i de lokala I6neférhandlingarna. Enligt de som nu har
intervjuats kvarstar kravet pa en utveckling av samarbetet mellan

87 Arbetsgivarpolitik i staten. F6r kompetens och resultat (SOU 1997:46).
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olika arbetsgivare. Samtidigt séger en del myndighetsforetradare att
samverkan faktiskt har blivit battre jAmfort med tidigare. Av detta
kan man dra slutsatsen att arbetsgivarsamverkan utvecklas kontinu-
erligt, men det tar tid och en hel del aterstar att gora for att den
skall fungera sa bra som myndigheterna onskar.

Det finns enligt konsulternas bedomning tecken péa att vissa
myndighetsledningar inte har accepterat eller forstatt sin arbets-
givarroll fullt ut. 1 vissa fall 6verflyglar sektors- eller karintressen
arbetsgivarintresset. Dessa omstandigheter forsvarar arbetsgivar-
samverkan och okar risken for att myndigheterna traffar for staten
som helhet ogynnsamma férhandlingsuppgorelser. Nar det galler
I6neomradet finns det dven tendenser att bortse fran de smitto-
effekter som de egna avtalen kan ge upphov till. Exempel som ofta
framhalls ar avtalen om domar- och aklagarlonerna som har fatt
foljdeffekter pa lonesattningen for jurister inom hela statsforvalt-
ningen.

Det bor ocksd poangteras att det ar inte enbart inom lone-
omradet som arbetsgivarsamverkan bor utvecklas vidare. Aven nar
det galler t.ex. kompetensutveckling samt atgarder for att komma
till ratta med aldersproblematiken eller omfattande sjukskrivningar
anser manga att det finns anledning for myndigheterna att sam-
verka mer med andra arbetsgivare.
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5 Lonebildningen i staten
— nagra sarskilda fragor

I detta kapitel tar utredningen upp nagra séarskilda fragor vad galler
I6nebildningsprocesserna bade vid centrala och lokala I6nefor-
handlingar. Avsikten ar att komplettera den overgripande beskriv-
ning av I6nebildningen i staten som lamnats i det foregdende. |
nasta kapitel redovisar utredningen sina samlade ©vervdganden i
fragor som ror 1onebildningen.

5.1 Den s.k. skattehandlaggarfragan 1998
5.1.1 Inledning

Arbetsgivarverket har beskrivit hiandelseforloppet nar tredrsavtalet
for 1998-2001 slots pa foljande satt.

Med OFR/S, P och O och SEKO traffade Arbetsgivarverket en pre-
liminar uppgorelse den 26 april 1998. D& hade SACO-S redan nagra
veckor tidigare strandat forhandlingarna och begért att medlare skulle
inkallas. En uppblossande oro bland skattehandldggarna runt om i
landet med hdga lonekrav och ett uttalat missndje mot saval arbets-
givaren som de fackliga foretrddarna gjorde att SACO-S och
Arbetsgivarverket fick svart att enas. SACO-S stéllde krav pa kvar-
drojande stridsratt i de efterfoljande lokala férhandlingarna, ndgot som
Arbetsgivarverket bestdmt avvisade. En uppgodrelse blev mojlig forst
efter medverkan av medlarna Gunnar Grenfors och Bengt K. A.
Johansson.

Det har inte varit alldeles ovanligt att 16ne- eller andra villkors-
fragor vid en enskild myndighet varit en stotesten i samband med
centrala avtalsforhandlingar inom staten. Oron bland skattehand-
laggarna 1998 &r har intressant genom det satt pa vilket fragan
I6stes. Fallet illustrerar komplexa fragor om arbetsgivarsamverkan

! Arbetsgivarverket: Verksamheten 1998.
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bade pa central niva och mellan central och lokal forhandlingsniva.
Fragorna om ev. prioriteringar i det centrala I6neavtalet kopplat till
en ev. omfordelning inom ensektormodellens ram fortjanar att be-
roras ur principiell synvinkel.

5.1.2  Handelseforloppet i I6neférhandlingarna

Under véren 1998 spreds under de pagaende avtalsforhandlingarna,
framst via de interna diskussionsdatabaser som de fackliga organi-
sationerna hade, ett missndje med l6nerna inom skattehand-
laggargrupperna pa de olika myndigheterna i RSV-koncernen.
Delvis var det en debatt som drevs av Jusek lokalt for att fa till
stand ett hogre I6nelage/paslag for de aktuella grupperna éan som
skulle vara mojligt med de ekonomiska forutsattningar och nivaer
som diskuterades pa central niva men till stor del artikulerades ett
starkt spontant missnGje med lonerna fran manga enskilda
handlaggares sida. Detta missnoje riktade sig bade mot de lokala
facken och den lokale arbetsgivaren RSV. RSV och Jusek samt
sedermera dven ST-Skatt hade inledande kontakter, framst om den
uppkomna situationen i skatteforvaltningen, men dar &ven fragor
om behovet av en dversyn av ldnestrukturerna togs upp. Det bor
dock noteras att det inte diskuterades fragor vare sig om sjalva
I6nestrukturerna eller om l6neutrymmen och andra ekonomiska
aspekter pa de lonekrav/forvantningar som forts fram av enskilda
handlaggare.

Ett komplicerat forhandlingslage uppstod nu i avtalsrorelsen pa
central niva, dar skattehandlaggarnas l6ner skulle komma att bli en
tvistefraga. Vare sig SACO-S eller ndgon annan central part hade
haft med sig dessa fragor i sina inledande yrkanden i avtalsrorelsen
vid arsskiftet 1997/98 vilket i sig innebar en lasning. Arbets-
givarverket tillskrev myndigheterna att det kommit till verkets
kannedom att SACO-S (dvs. Jusek) pa vissa myndigheter gjorde
framstallningar om att fa paborja lokala forhandlingar om Iéner
redan innan en central RALS-uppgorelse foreldg och att det i nagra
fall forekommit mer eller mindre uttalade konflikthot. Arbetsgivar-
verket meddelade att lokala parter varken hade anledning eller
befogenhet att paborja lokala forhandlingar innan ett centralt avtal
slutits och fredsplikt radde. Daremot kunde det givetvis vara av
véarde att lokala parter forberedde arbetet med att t.ex. diskutera
I6nestrukturer. Verkets skrivelse far ses som ett stod for RSV:s
ledning i strdvandena att kyla ner stdmningarna i skatteforvalt-
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ningen och att lagga en grund for ordning i de centrala férhand-
lingarna.

Arbetsgivarverket lade ett forsta konkret bud i de centrala I16ne-
forhandlingarna vecka 15 1998. Redan under vecka 16 strandade
SACO-S forhandlingarna och péakallade medling samt framforde
att de hade for avsikt att sdga upp avtalen och varsla om strids-
atgarder. SACO-S anforde att man inte avsag att sluta ett centralt
avtal under fredsplikt innan skattehandlaggarnas lonefragor l6sts.
Samma vecka fick OFR och SEKO ett nytt bud fran Arbetsgivar-
verket.

Jusek och ST-Skatt (som ocksa organiserade handlaggare ur den
aktuella gruppen) samt RSV upptog under vecka 15 prelimindra
diskussioner pa lokal niva om skattehandlaggarnas Ioner m.m.
Vecka 16 var man i huvudsak 6verens om formerna for de kom-
mande lokala férhandlingarna.

De tillkallade medlarna i de centrala férhandlingarna mellan
Arbetsgivarverket och SACO-S uppdrog at de lokala parterna pa
RSV att ta upp fragan om lonesituationen m.m. for den aktuella
gruppen skattehandlaggare vid skattemyndigheterna. P4 medlarnas
begédran tréffade RSV en principuppgorelse med Jusek och en med
ST om en losning av de lonestrukturella frdgorna, som dock
villkorades med att SACO-S skulle godta medlarnas slutbud i den
centrala férhandlingen. Medlarna gjorde vissa férandringar i den
lokala uppgorelsen mellan parterna pa RSV-niva och lade darefter
ett slutbud i de centrala férhandlingen, som SACO-S och
Arbetsgivarverket accepterade. Infor detta slutbud i den centrala
forhandlingen hade RSV accepterat en ram for kostnadshoj-
ningarna lokalt for den aktuella gruppen skattehandldggare som
vésentligt (skillnaden var 4,5 %) Oversteg de kostnadsdkningar som
de centrala parterna beddmde att RALS 1998-2001 genomsnittligt
skulle medfdra under avtalsperioden. I omslagsskrivelsen till med-
larnas slutbud noterades att en villkorad uppgérelse traffats mellan
de lokala parterna vid RSV, men uppgdrelsen var inte en del av det
centrala I6neavtalet. RSV kunde dérfor inte kompenseras for kost-
nadshéjningen genom en omférdelning mellan myndigheterna.
OFR och SEKO, som sedan en tid i praktiken varit klara med sina
forhandlingar med Arbetsgivarverket, kunde nu formellt sluta sina
avtal.
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5.1.3  Utredningens bedémning
Arbetsgivarverkets respektive RSV:s olika synsatt

Ur Arbetsgivarverkets och sérskilt medlarnas perspektiv hade ett
centralt I16neavtal kunnat slutas med bevarande av arbetsfreden. En
i grunden lokal 16nebildningsfraga hade 16sts utan att andra statliga
arbetsgivare blandats in eller tvingats finansiera uppgorelsen. Héri-
genom hade aven markerats att sirkrav inte skulle fa framgang pa
den centrala nivan. Detta lag i linje med Arbetsgivarverkets stravan
att 16nebildningen sa langt det ar mojligt skall ske lokalt. Arbets-
givarverket hade ocksa kunnat avvisa kravet pa kvardrojande
stridsrétt vid lokala forhandlingar.

Ur RSV:s perspektiv innebar avtalet ofinansierade I6nekostnads-
okningar. Den profilering man 6nskat fa till stind genom ensektor-
modellens omfdrdelningsmekanism skedde inte. Man hade [&mnats
ensam av det 6vriga arbetsgivarkollektivet. Medlarna hade genom
sitt uppdrag till RSV att komma 6verens med de lokala parterna i
praktiken — om an inte formellt — givit SACO-S en kvardrdjande
stridsratt. RSV genomférde efter forhandlingarna en sarskild verk-
samhets- och resursanalys och fick av regeringen ett ar senare ett
resurstillskott pa 250 mkr. Dessa medel finansierade i allt vasentligt
forandringar i verksamheten men dven den 6kade belastningen pa
I6nekostnadssidan som hade uppstatt.

Utredningens beddmning

Utredningen konstaterar inledningsvis i sin beddémning att det
sjalvfallet 4r av stor betydelse att fa till stdnd ett centralt loneavtal
och att bevara arbetsfreden. Detta var medlarnas uppgift. Den
|6stes snabbt och pa ett pragmatiskt satt.

Utredningen beddmer att de skilda uppfattningarna bl.a. illustre-
rar de praktiska svarigheterna att komma till ratta med ev. behov av
omfdrdelning inom en for helheten rimlig kostnadsram. Det kan
vara sé att profileringsmojligheten enligt ensektormodellen inte har
tillrdckliga forutsattningar att fungera. Arbetsgivarverket har for
Ovrigt i en skrivelse till regeringen hemstallt om att magjligheten till
prioriteringar i ensektorsmodellen skall avskaffas (se vidare avsnitt
6.4). Handelseftrloppet i samband med skattehandldggarupproret
var mycket komplicerat och det &r enligt utredningens mening
ogorligt att dra nagon bestamd slutsats om omférdelnings-
mekanismen som sadan enbart pa grund av de beslut som fattades
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vid det hér tillfallet. Effekterna av att RSV inte kompenserades var
att RSV internt (och delvis med regeringens hjélp) fick lbsa
finansieringsfragan, dven om detta innebar péafrestningar i verksam-
heten.

Utredningen har vid sina samtal med ledande foretradare for
Arbetsgivarverket motts av uppfattningen att en prioritering i ett
centralt I6neavtal som medfor att medel bor fordelas mellan
myndigheterna efter beslut i Arbetsgivarverket i sig inte &r mojlig
att férena med den foreningstanke som utgdr grunden for verkets
konstruktion och forhallningssétt. Det vore att stéalla medlem mot
medlem. Om det &r sa, reses enligt utredningen viktiga principiella
fragor om Arbetsgivarverket i det har hanseendet fungerar pa det
sétt som forutsattes i samband med ramanslagsreformen. En av de
bérande tankarna bakom reformen var just att omférdelningar och
prioriteringar skulle kunna ske inom ramen for en sektorsmodell.?
Man bor emellertid notera att andra arbetsgivarorganisationer
knappast heller formatt att klara de har typen av prioriteringar trots
att nagra omfordelningsmekanismer inte ar aktuella i deras fall.
Samtidigt maste man halla i minne att ett av skéalen for Arbets-
givarverket att inte omfordela har varit att undvika att de fackliga
motparterna spelar ut satsningar pa sarskilda myndigheter och
grupper. Enligt Arbetsgivarverket skulle man kunna ténka sig att
ensektorsmodellen skulle kunna utgdra en frestelse for en facklig
organisation att hota med konflikt for att pressa ut resurser utdver
myndighetens egna.

Utredningen kan i vart fall inte se att en centralisering av 16ne-
forhandlingarna l6ser dessa problem. Darfor bér de hér belysta
svarigheterna bematas inom ramen for en fortsatt delegerad modell
for arbetsgivarfunktionen i staten. Utredningen ser emellertid hér
skél till att 6vervaga mdjligheterna att forstarka ledningsstrukturen
i Arbetsgivarverket.

En annan aspekt pad handelseforloppet ar att den centrala
forhandlingen i praktiken kom att villkoras av lokala uppgorelser.
Detta var en f6ljd av hur medlarna drev sitt arbete. Enligt utred-
ningens mening bor arbetsgivarsamverkan mellan central och lokal
arbetsgivarniva forbattras om liknande forlopp intraffar i fram-
tiden.

2 Myndigheternas forvaltningskostnader — budgetering av pris- och loneférandringar (SOU
1992:100) s. 46-47.
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52 Domarloner och aklagarloner — konkurrens eller
samverkan?

5.2.1 Inledning

Det &r en spridd uppfattning att I6neutvecklingen for domar- resp.
dklagarkaren har varit snabb under senare ar och att det fore-
kommit inslag av I6nekonkurrens mellan karerna som lett till att
stora och vaxelvisa l6nehdjningar dgt rum. Sarskilt det lokala avtal
som sl6ts den 20 december 2000 mellan Domstolsverket och Jusek
har darvid ront visst uppseende.

I utredningens direktiv (2001:16) stélls ett antal fragor som ror
myndigheternas agerande som arbetsgivare beaktat ur ett hel-
hetsperspektiv, bl.a. féljande: Hur har myndigheternas satt att
hantera arbetsgivarrollen utvecklats? Vilka forutsattningar finns for
en val fungerande arbetsgivarsamverkan inom den statliga sektorn?
Utredningen belyser i detta avsnitt problematiken mot bakgrund av
hur den lokala I6nebildningen pa dessa tvda myndighetsomraden
hanterats.

Riksdagens revisorer har i en nyligen presenterad rapport be-
handlat frdgan om domarl6ner®. Utredningen har tagit del av
revisorernas rapport. Det bor papekas att utredningen fort egna
samtal med bl.a. generaldirektdren vid Domstolsverket och riks-
dklagaren. Utredningen har ocksa fatt underlagsmaterial fran resp.
myndighet.

5.2.2  Nagot om bakgrunden

Aklagarfunktionerna utdvades fore dklagarvasendets bildande 1965
i allménhet av befordrade poliser (landsfiskaler och landsfogdar)
som oftast saknade universitetsutbildning. Efter forstatligandet
skedde en successiv professionalisering av aklagaryrket med krav pa
juris kandidatexamen/juristexamen och fullgjord notariemeritering
for intrade i aklagarkarriaren. Skillnaden i intradeskrav jamfort med
de som géllde for domarbanan var att i det senare fallet krévdes
normalt notariemeritering vid allman domstol. Numera dr det
ingen skillnad i de formella intraddeskraven.

Sarskilt under senare ar har man enligt vad utredningen erfarit
fran dklagarhall stravat efter att yrket skall ses som jamstéllt med
domaryrket medan domarna a sin sida har en befést uppfattning att

8 Domarléner. Informationsrapport fran Riksdagens revisorer. Mars 2002.
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domaryrket &r sa viktigt att det bor varderas hogre. Den har typen
av varderingar, dar man vill ge den egna yrkeskaren en sarskild
status, ar inte ovanliga i professionella karer. En beskrivning av kar-
begreppet m.m. ldmnas i ESO-rapporten 1 rikets tjanst (Ds
2001:45). Enligt rapportforfattarna finns det manga otvivelaktigt
positiva aspekter pa att ha val sammansvetsade karer, med deras
fokusering pa att en medlem i karen skall vara vélutbildad, kunnig
och effektiv i sitt arbete. Karen kraver ocksd viss stil, vissa
varderingar och attityder av sina medlemmar. Men det kan ocksa
finnas avigsidor, sdsom att vissa karer ar mycket starka, t.ex. nar det
géller att driva igenom en kraftfull I6neutveckling for den egna
karen, en loneutveckling som pa ett markant sétt avviker fran andra
statstjanstemans.* Det bor tillfogas att de i rapporten studerade
karerna ar diplomater, tullare, poliser och officerare. Enligt ut-
redningen ar det dock inte helt fel att pasta att den allméanna
beskrivningen ovan har en giltighet aven for dklagar- och domar-
karerna. Utredningen vill har tillfoga den kanske sjalvklara
aspekten att statsmakterna genom lagstiftning m.m. lagt en grund
for att skapa sina professionella karer, som ar omistliga for
samhéllets bestand. Detta galler naturligtvis i hog grad domare men
dven dklagare. Domarna intar dock genom sitt i konstitutionen
garanterade oberoende en sarstdllning. Domarreglerna ar for ovrigt
ett viktigt exempel pa en yrkeskodex som fogar samman en Kar.

5.2.3  Loneutvecklingen for domare under senare ar

Det kan vara av intresse att till att borja med belysa I16neutveck-
lingen for domare under senare ar vid jamforelse med genomsnittet
for staten och andra sektorer. Tabellen &r uppstélld med ledning av
uppgifter fran Domstolsverket.

“1 rikets tjanst. En ESO-rapport om statliga karer. Ds 2001:45.
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Personalkategori/ Genomsnittlig arlig
Avtalsomrade I6nehdjning under perioden
1988—2000
Ordinarie domare 8,4 %
Fiskaler och notarier 42 %
Domstolssekreterare 4,1 %
Staten som helhet 3,6 %
PTK-omradet 4,7%
LO-omradet 3,3%
Landstingsomradet 4,1 %
Kommunomradet 3.6%

Det framgar av tabellen att ordinarie domare haft en ungefar
dubbelt s& snabb genomsnittlig loneutveckling som de yngre
juristerna resp. Ovriga befattningskategorier vid en domstol.
Detsamma géller vid jamforelse med genomsnittet for de olika
arbetsmarknadssektorerna. Men nagra ytterligare objektiva slut-
satser kan inte dras av en sadan har tabell. Det gar exempelvis inte
att sakert sla fast huruvida loneutvecklingen varit rimlig eller inte.
Det ar en bedomningsfraga.

5.2.4  Lonestatistik och l6nejamforelser

For att kunna gora lonejdmforelser behdvs en genomarbetad
jamforande statistik betraffande de yrkesgrupper m.m. som &r i
fraga. Lonestatistiken inom det statliga avtalsomradet &r parts-
gemensam och grundar sig pa ett klassificeringssystem benimnt
TNS (Nyckel for statistikanalys). I TNS grupperas de statligt
anstdllda i olika befattningsfamiljer och inom dessa goérs en
indelning efter svarighetsniva. TNS-systemet infordes 1992 och har
utvecklats kontinuerligt. 1 dagsldget finns det befattningsfamiljer
som técker in huvuddelen (ca 65 %) av de anstdllda i staten.
Undantagen aterfinns inom universitetsomradet samt galler be-
traffande domare och aklagare dar ndgon TNS-familj annu inte har
tagits fram men parternas avsikt ar att fortsatta utvecklingsarbetet
sd att samtliga yrkesgrupper i staten kan klassificeras i TNS.

Myndigheterna har tillgang till TNS-statistiken pa flera olika
satt.

Arbetsgivarverket framstéller arligen en statistikpublikation Gver
I6ner for arbetstagare grundad pa statistikunderlaget for hela det
statliga avtalsomradet. Publikationen bestar av tabeller som redo-
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visa lonerna for arbetstagare grupperade efter TNS-kod, alders-
grupp, kén och region.

Arbetsgivarverket har ocksa utvecklat ett dataprogram for I6ne-
analyser som myndigheterna kan anvénda for att jamfora, analysera
och simulera I6ner i samband med lokala I6nerevisioner. | data-
programmet ingar redan som standard ett antal tabeller med
regionindelad jamforelsestatistik. Myndigheterna kan déarutdver
bestélla egna jamforelsetabeller fran Arbetsgivarverket over I6ner
for olika grupper som beddms vara intressanta att jamfora sig med.
Om en myndighet bestéller statistik 6ver loner dar enskilda
myndigheter kan identifieras kraver dock Arbetsgivarverket att
myndigheten forst har inhamtat ett godkannande fran berorda
myndigheter innan statistikuppgifterna tas fram och levereras.

Myndigheterna kan ocksa bestélla skraddarsydda bearbetningar
av lonestatistiken utifran den individbaserade statistikdatabasen
som finns lagrad sedan flera pa Arbetsgivarverket.

Manga myndigheter vill ocksa fa tillgang till I6nestatistik fran
andra avtalsomraden utanfor staten. Ett speciellt problem hér ar
dock att denna statistik vanligtvis betraktas som konfidentiell av
omradets parter och darfor ocksa ar svaratkomlig for utomstaende
anvandare. Arbetsgivarverket samarbetar med flera statistik-
producenter via statistiknatverk och kan darfér i vissa fall hjélpa
enskilda myndigheter med statistikuppgifter aven fran andra avtals-
omraden.

Eftersom I6nebildningen i dag sker i allt storre utstrackning ute
pa myndigheterna har i vart fall alla stérre myndigheter eller myn-
dighetsfamiljer naturligtvis ett lonestatistiskt arbetsmaterial som
anvands i forhandlingssammanhang. Om myndigheterna vill gora
jamforande analyser av olika slag ar det bésta sétter att genom
arbetsgivarsamverkan utbyta information i frdgor av gemensamt
intresse. Under 2001 bildades t.ex. ett statistiknatverk dar storre
myndigheter som Domstolsverket, Riksaklagaren, Rikspolisstyrel-
sen m.fl. har mojlighet att diskutera olika lonefragor.

5.2.5 Lonebildningen inom aklagarvasendet

Det lokala loneavtalet inom aklagarvasendet som slots mellan
Riksaklagaren och Jusek for ar 1994 medforde l6nedkningar pa
omkring 13 %, vilket var avsevart hogre &n siffran for staten som
helhet, 3 %. Avtalet var en av flera orsaker till att aklagarvasendets
ekonomi blev mycket anstrangd. Detta ledde till att anstéllnings-
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stopp for aklagare infordes och att omkring 200 anstallda i den s.k.
administrativa karriaren maste sagas upp i samband med en allmén
oversyn av arbetsmetoder m.m. i aklagarvasendet. Regeringen gick i
ett senare skede in med tilldggsanslag.

I samband med 1996 ars aklagarreform skedde ocksa relativt
stora l6nedkningar for éklagare men sedan dess har den genom-
snittliga 1onedkningen for aklagare i stort sett foljt genomsnittet
for staten. Under perioden 1996-2001 har genomsnittslonen for
samtliga dklagare (inkl. chefs- och Gveraklagare) 6kat med 2,3 %
per ar fran 30 020 kr/man till 33 426 kr/man. Motsvarande léne-
hojning har varit 3 % for dveraklagare och for chefsaklagare 4,3 %
per ar i genomsnitt. Lonenivaerna for aklagare per februari 2001
framgar av tabellen nedan:

Kategori Lonespannvidd kr/man
Aklagaraspirant/ass.&klagare 18 500 — 21 500
Obefordrad kammaraklagare 25 500 - 35 000
Befordrad &klagare/specialist 32 000 — 41 000
Chefséklagare 48 000 — 55 000
Overéklagare 58 000 — 63 000

Riksaklagaren har satsat medvetet pa att bygga ut specialistkarriarer
inom aklagarvasendet. Detta har medfort savél effektivisering av
verksamheten som stérre mojligheter for aklagarna att fordjupa sig
inom olika specialistomraden. Bade for generalisterna och specialis-
terna ar l6nedkningarna inom aklagarvasendet darfor enligt Riks-
dklagaren mera differentierade dn inom domstolsvasendet. Den
individuella 16nesédttningen har bidragit till 16nespridningen. Riks-
dklagaren har ocksd gjort hardare prioriteringar i sina lonesats-
ningar &n Domstolsverket.

Riksaklagaren har sedan 1996 ars aklagarreform satsat sarskilt pa
att forstarka ledning och styrning i aklagarvasendet. Som ett led i
den satsningen har det skett nyrekrytering pa chefstjansterna och
Oversyn av lone- och anstéllningsvillkoren for chefsgrupperna —
chefséklagare som ar kammarchefer och Gveradklagare som ar
myndighetschefer — som ledde till relativt kraftfulla selektiva 16ne-
Okningar inom den gruppen vid de lokala l6neférhandlingarna
under 1990-talets senare ar.
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5.2.6  Loénebildningen inom domstolsvasendet

Det avtal som slots inom aklagarvasendet 1994 och de lone-
justeringar som skedde i anslutning till aklagarreformen 1996 ledde
till en begynnande irritation i domarkaren och till att man inom
karen borjade fokusera pa lonejamforelser med aklagarna. Det kan
ndmnas att under tiden 1994-01-01—1997-01-01 6kade 16nen for
en adjungerad ledamot fran 20 000 till 21 000 kr/man och lénen for
en lagman i tingsratt fran 36500 till 39000 kr/man. Lo6ne-
utvecklingen var under dessa ar inte lika snabb i domstolsvasendet
som inom é&klagarvasendet.

Infor 1998 ars lokala loneforhandlingar var det en allméan in-
stallning i domarkaren att det forelag snedsitsar i 16nehanseende
mellan aklagare och domare pa motsvarande tjanstenivaer. Det
havdades bl.a. att réttsstatliga skal talade for att domare skall ha
hogre loner an aklagare. Men det fanns ocksa en omfattande kritik
mot I6nernas nivaer kopplade till domarnas arbetsborda och syn-
punkter pa systemet for I6nesattning som sadant. Dessa jamforel-
ser, krav och synpunkter drevs ocksa i I6neférhandlingarna genom
den lokala fackliga parten, Jusek. Inom Domstolsverket delade man
i allt vasentligt den grundlaggande instéllningen att en béttre balans
mellan dklagares och domares I6ner maste astadkommas.

Den verksamhetsmassiga bakgrunden till I6neférhandlingarna
1998 var enligt Domstolsverket att domstolsvasendet hade fatt
vissa problem med att rekrytera ordinarie domare. Aven pé notarie-
sidan kunde man se ett minskande intresse. Domaryrket hade forr
haft en rekryteringskraft i sig utan att man behdvde gora férand-
ringar i domstolarnas satt att arbeta eller i den radande kulturen.
Nu géllde det att ta emot unga jurister och ge dem bade bra
kompetensutveckling och god loneutveckling bl.a. for att minska
avhoppen. | det sammanhanget var en viktig detalj att de yngre
domarna inte langre kunde eller ville flytta omkring geografiskt pa
samma satt som tidigare. Svéarigheterna for dem som hade familj att
skaffa tva arbeten pa en annan ort var ofta ett hinder. For att mota
detta fanns det anledning att Overvdga lokala karriarmojligheter
m.m. Domstolsvasendet hade daremot inga svarigheter att behalla
domare som val etablerat sig i yrket. Domare — som sedan lange har
forfattningsenlig ratt att arbeta till 67 ars alder — lamnar inte karen
och arbetar ofta till efter 65 ars alder. Bland domarna ute pa
domstolarna fanns dock ett visst motstand mot alltfor omfattande
arbetsorganisatoriska forandringar. Verksamhetsproblemen ansags
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i stallet snarare ligga i en alltfor hog arbetsbelastning pa domarna
fororsakad av bristande resurser.

Det lokala I6neavtalet, som slots den 18 september 1998, inne-
holl gemensamma uttalanden av betydelse for l6nebildningen.
Parterna var Overens om att aktivt verka for strukturella for-
andringar av savédl verksamheten som domstolsorganisationen, i
syfte att astadkomma ett effektivare domstolsvasende. Parterna var
ocksa eniga om att under avtalsperioden i de fortsatta [6neférhand-
lingarna understka forutsattningarna for individuella och diffe-
rentierade l6ner.

I de diskussioner som sedan fordes under avtalsperioden spelade
fragan om aklagarnas I6ner en viktig roll. I en gemensamt under-
tecknad information ldmnade Domstolsverket och Jusek den 6
december 1999 f6ljande uppgifter om férhandlingslaget:

I diskussioner om lI6énestrukturer for domarkarridaren jamfort med
saval den privata sektorn som aklagarkarridaren, ar Domstolsverket och
Jusek 6verens enligt foljande.

1. En minskad l6neskillnad for domare jamfoért med jurister inom
den privata sektorn skall efterstréavas.

2. Anstéllningar i domarkarridren kan i l6nestrukturhédnseende
jamforas med anstallningar i aklagarkarriaren enligt nedan.
a) Fiskalsaspiranter och fiskaler med aklagaraspiranter resp.
assistentaklagare.

b) Assessorer med obefordrade kammaraklagare.
¢) Rad/rddman med befordrade kammaraklagare.

d) Lagman vid tings- och lansratt med en till tva ordinarie
domare, chefsradmin samt vice ordforande med kammar-
chefer.

3. Nar det galler 6vriga nivaer i domarkarriaren kommer parterna att
fortsatta diskussionen i syfte att finna relevanta jamforelser.

4. Inriktningen av de fortsatta loneférhandlingarna &r att den
obalans som rader nar det galler domarlonerna skall atgirdas
under avtalsperioden, samt att forhandlingarna skall vara slut-
forda senast under forsta kvartalet ar 2000.

Avtalet fran september 1998 hade reglerat de nya lonerna per den 1
april 1998, den 1 augusti 1999 och den 1 juli 2000 for flertalet
domare. Chefsdomarnas, inkl. vice ordforandenas, I6ner hade
endast reglerats per den 1 april 1998 i det avtalet. Det aterstod
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ocksa forhandlingar om inplacering av vissa anstéllda i de olika
I6nenivaerna. Flera olika l6neavtal slots efter hand, bl.a. traffades
ett om chefsdomarnas I6ner den 24 mars 2000. Sammanfattningsvis
gallde, som framgar av tabellen dverst pa nasta sida, foljande l6ne-
nivaer for domarna per den 1 juli 2000:°

Kategori Loneniva m.m. kr/man
Notarie; tingsratt, lansratt 16 000 Efter 12 man 18 000
Overrattsnotarie 18 500

Fiskal 19 500 Efter 12 man 21 500
Adjunkt; hovratt, k-ratt 22 500

Assessor; hovrétt, k-ratt 25 500

Rev- och RR-sekreterare 27 500

R&dman samt "raden” 39 000 — 41 000

V. ordf; hovratt, k-ratt 45 000

Chefsradman 47 000

Lagman; tingsratt, lansratt 48 000 — 54 000

Lagman; hovratt, k-ratt 52 000

Presidenter och JR, RR 60 000

Anm. Vissa chefsrddman vid Stockholms TR I6nesatts som lagman i hovratt.
Lagmannen i Stockholms TR och presidenten i Kammarrétten i Stockholm uppbar
16n med 62 000 kr/mén. Ordférandena i HD och RR m.fl. I6nesatts av regeringen.

De lokala forhandlingarna enligt RALS 1998-2001 medforde att
domarna fick en léneutveckling vid I6nerevisionstillfallena 1998-
04-01, 1999-08-01 och 2000-07-01 som framgar av exemplen i
tabellen nedan.

Grupp Lon L6n Lon L6n
980331 980401 990801 000701

Notarie; 15 300 16 500 17 500 18 000

(12 man)

Radman; 32 000 35 000 37 000 39 000

Samt "rad”

Lagmani TR 45 000 49 000 51 000 54 000

For lagmannen i exemplet ovan var l6neutvecklingen 20 % under
perioden i fraga, for rddmannen 22 % och for notarien 18 %. Det
lokala I6neavtalet 1998 blev dyrt for domstolsvdsendet och med-
verkade till att det uppstod en ekonomisk bristsituation. Samtidigt

5 Kélla: Domstolsverket
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blev det nddvéndigt att forandra tingsrattsorganisationen. Det
senare medforde f.0. i en del fall att kostsamma l6sningar fick
tillgripas.

Efter det att 16nerna lagts ut per den 1 juli 2000 genomforde
Riksaklagaren l6nehojningar for aklagare med chefsuppgifter.
Enligt vad utredningen erfarit ansdg Domstolsverket och Jusek att
den asyftade balansen mellan de tva sektorerna nu hade rubbats.
Darfor aktualiserades den tidigare atergivna Gverenskommelsen.

Genom det lokala avtalet den 20 december 2000 mellan Dom-
stolsverket och Jusek hojdes 16nerna for chefsdomarna med 5 000
kr/man enligt foljande.®

Tjanstebenadmning Manads- Ny ma- Lonedk- Antal

16n nadslén  ning i berérda

01.07.00* 01.10.00 procent 01.10.00
Hov- & KR-rad tillikav v.ordf. 45 000 50 000 11,1 58
Chefsradman i tings- & 47 000 52 000 10,6 42
lansratt 52 000 57 000 9,6 2
Chef for hyresnamnd 50 000 55 000 10,0 2

52 000 57 000 9,6
Lagman i tings- & lansratt 48 000 53 000 10,4 48

50 000 55 000 10,0 34

50 000 59 000 9,3 10

60 000 65 000 8,3

62 000 67 000 8,1
Lagman i 6verratt 52 000 57 000 9,6 51
President 60 000 65 000 8,3

62 000 67 000 8,1 1
Justitierad 60 000 65 000 8,3 16
Regeringsrad 60 000 65 000 8,3 17

Anm: Olika I6ner inom samma tjanstebendmning

Lonedkningarna for chefsdomare ligger enligt tabellen ovan pa
mellan ca 8 % och ca 11 %. Réaknar man pa loneavtalen fran den 1
april 1998 till och med den 1 oktober 2000 ger hdjningarna av
manadslonerna ett ovagt genomsnitt om 25 %, med en spannvidd
fran drygt 16 % till nara 37 % pa de olika befattningarna.

¢ Kalla: Riksdagens revisorers informationsrapport. Mars 2002.
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En chefsradman har som framgatt av tabellen ovan i dag en 16n
pa mellan 52 000 och 57 000 kr/man. Den hogre nivan avser chefs-
radman inom Stockholms tingsratt med vissa sarskilda uppgifter.
Antalet av avtalet bertrda chefsdomare &r totalt 264. Genom avtal
samma dag fick Overrattsnotarier, fiskaler och adjungerade leda-
moter ett I6nepaslag om 1 500 kr/man. FOr assessorer samt sekre-
terare i HD resp. RR tillampas individuell I6nesattning. Den
genomsnittliga 16nen inom de tva grupperna var per den 1 juli 2000
30 731 resp. 34 588 kr/man. De i avtalen vidtagna loneatgarderna
var enligt Domstolsverket enbart en anpassning till att aklagarnas
I6ner hade hojts.

Inslaget av individuell 16neséattning ar ringa bland ordinarie
domare. Det finns en viss differentiering pa befattningsniva och det
forekommer l6netillagg for domare som atagit sig vissa speciella
arbetsuppgifter (s.k. uppdragstillagg). Endast vissa ordinarie
domare med expertuppgifter som fastighets- eller miljorad in-
placeras individuellt. Lampligheten av individuell 16nesattning for
domare kan i och for sig diskuteras. Utredningen aterkommer
nedan till den fragan.

Efter det att de centrala parterna slutit ramavtalet RALS 2001
har Domstolsverket fort lokala forhandlingar med Jusek. Det
centrala avtalet med SACO-S ar sifferlost och innehaller endast
vissa loneprinciper m.m. De lokala parterna har ansvaret for att den
lokala I6nebildningen sker pa en nivd som ekonomin tillater. En
stotesten har blivit de I6neférvantningar som nu finns inom
domarkaren och som lett till krav pd hoga och kompensatoriska
I6nelyft — inte minst for de yngre domarna — mot bakgrund av
avtalet for chefsdomarna. De lokala 16neférhandlingarna avbrots i
november och de lokala parterna begéarde in lokal 16nendmnd med
opartisk ordférande for att soka en l6sning. Forst i december
kunde forhandlingarna avslutas genom att Domstolsverket lade ut
de nya l6nerna i enlighet med ndmndens rekommendation.

I december beslét Domstolsverket ocksa att aterta delegationen
till domstolarna att besluta om hoégre 16n under l16pande avtals-
period om det foreligger sérskilda skél. Ratten att utdva arbets-
givarens befogenhet i det har hanseendet ligger sdledes nu pa
Domstolsverket. Avsikten med Aatgarden ar bl.a. att motverka
tendenserna till omotiverad I6neglidning.

119



Lonebildningen i staten — nagra sérskilda fragor SOU 2002:32

5.2.7  Utredningens bedémning

Domstolsverkets huvuduppgift &r enligt 28 instruktionen
(1988:317) for Domstolsverket att inom sitt verksamhetsomrade i
administrativt hédnseende leda och samordna verksamheten, med-
dela foreskrifter och allméanna rad samt se till att verksamheten
bedrivs effektivt. Verksamhetsomradet omfattar, forutom dom-
stolarna, dven vissa ndmnder samt Rattshjalpsmyndigheten och de
allméanna advokatbyraerna. Domstolsverket ansvarar enligt Arbets-
givarverkets arbetsgivarnyckel for de lokala l6neférhandlingarna
for alla domare — utom den lilla krets h6ga domare som I6nesatts av
regeringen. Regeringen lOnesatter ordférandena i Hdgsta dom-
stolen, Regeringsratten, Marknadsdomstolen, Patentbesvérsratten
och Arbetsdomstolen. Lonen for presidenten i Svea hovrétt satts
numera av Domstolsverket. Det har inte skett nagon delegation
fran Domstolsverket vidare till domstolarna att forhandla om
domarlénerna. Domstolsverket har endast delegerat 16nesattningen
av domstolssekreterare till domstolarna. Domstolsverket har sa-
ledes i formellt hanseende arbetsgivaransvaret i de fragor som
diskuteras har.

Hur har Domstolsverket hanterat sin arbetsgivarroll?

I rollen som arbetsgivare ligger for Domstolsverket som fér andra
statliga arbetsgivare att forhandla om I6ner m.m. med iakttagande
av de ramar och principer som ramanslagssystemet ger. Som utred-
ningen belyst blev det lokala I6neavtalet 1998 dyrt och medverkade
till en ekonomisk bristsituation. Att en sadan situation har uppstatt
4r dock i sig inte unikt. Aven andra myndigheter har ibland haft
svérigheter att halla de ekonomiska ramarna fullt ut, t.ex. Riks-
dklagaren vid 1994 ars I6neférhandlingar inom aklagarvasendet.
Utredningen beddmer att Domstolsverket sjéalvklart varit medvetet
om vikten av att halla I16nedkningarna inom de ramar som ekono-
min och verksamhetsmalen satter.

Domstolsverket som arbetsgivare traffade 1999 en Overens-
kommelse med Jusek som innebar en direkt koppling av domarnas
I6ner med aklagarnas. Det kan i och for sig finnas goda skal att ha
en diskussion om I6ner som &ven innefattar jamforelser med l6ner
pa marknaden eller i 6vrigt i en myndighets omvarld. Att aklagare
och domare jamfor sina I6ner &r inte onaturligt och arbetsgivaren
maste kunna hantera den typen av diskussioner och bemota de
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argument som fors fram. Utredningen aterkommer nedan ytter-
ligare till den problematiken. Utredningen maste har berora sjalva
Overenskommelsen med Jusek. Den &r enligt utredningens mening
olycklig och maste i sig anses som ett utryck for ett ensidigt arbets-
givarupptradande fran Domstolsverkets sida som innebar att en
delegerad l6nebildning inom denna sektor skulle kunna ifraga-
sattas. Enligt utredningen bor en arbetsgivare inte ingd i upp-
gorelser med motparten som gor arbetsgivaren mer eller mindre
beroende av utfallet av 16neférhandlingar eller andra beslut hos en
annan arbetsgivare.

Domstolsverket har enligt utredningen inte handlat formellt fel.
Domstolsverket kan emellertid — med ett lamplighetsperspektiv —
enligt utredningens mening inte undgd kritik for sitt satt att
hantera arbetsgivarrollen i det ovan angivna hianseendet.

Lonekonkurrensen mellan domare och aklagare

Varje arbetsgivare — ocksa de statliga — maste sdkra sin kompetens-
forsorjning bl.a. genom rekrytering av nya medarbetare och genom
atgarder for att behalla vardefulla anstéllda. Ett viktigt medel for att
nd malet ratt kompetens ar en I6nesattning som ar konkurrens-
kraftig i forhallande till de andra arbetsgivares, som har behov av
personal med motsvarande kompetens. Flera myndigheter har
relativt hég personalomsattning nér det géller vissa marknadsut-
satta personalgrupper. 1T-personal ar ett allmant kant exempel fran
1990-talet, dar trycket fran naringslivet tidvis var starkt. Att kon-
kurrera med 16n nar det géller nyckelpersoner kan ses som en
rimlig I6nekonkurrens.

For de statliga myndigheterna finns en komplikation i det att de
ingar som delar i den s.k. koncernen staten. Det har ofta framforts
som mindre rimligt att myndigheterna anvander hégre 16ner som
ett medel att locka till sig anstéllda fran andra myndigheter, i vart
fall om I6neerbjudandena ligger avsevért hogre &n den 16n som den
aktuella personen har. Enligt utredningen ar detta synsitt inte
sjélvklart. En viktig inriktning for den statliga arbetsgivarpolitiken
ar att rorligheten inom staten bor Oka. Ett synsétt att statligt
anstéllda skall 6ka sin rorlighet inom staten pa grund av intresse for
de nya arbetsuppgifterna i forsta hand och inte pa grund av 16n kan
verka som ett hinder for den malsattningen. Det ar helt legitimt att
dven den statligt anstéllde soker I6neutveckling i samband med
byte av arbete. Har far man hélla i minnet att myndigheterna ofta
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tillampar individuell och differentierad I6neséattning. Enligt ut-
redningen bor ett matt av marknadsmassigt agerande fran myndig-
heternas sida accepteras dven internt inom staten. Vilka lone-
erbjudanden som kan anses sunda resp. mindre sunda i dessa
situationer kan inte avvagas generellt utan far ses fran fall till fall.
Sadana arbetsgivarpolitiska avvagningar har sin ratta plats i en
diskussion myndigheterna emellan.

Nar det galler dklagare och domare kan konstateras att nagot
sarskilt starkt marknadstryck inte forekommer i nagon av karerna.
Avgangarna till privat tjanst sker i allt vasentligt bland de yngre i
resp. kar. Rorligheten mellan domarbanan och éklagarkarriaren ar
obetydlig. Lonesattningen i aklagarkarriaren ar individuell. Domar-
nas lonesattning kan mojligen beskrivas som normativ med viss
differentiering.

Den konkurrens om arbetskraft som forekommer mellan
dklagarvasendet och domstolsvasendet géller nyrekrytering av
notariemeriterade jurister. Har kan konstateras att utbudet av
sadan arbetskraft tidigare varit tillrackligt for att ticka behoven.
Under de senaste fem éaren synes dock svarigheterna att locka de
bésta nyutexaminerade juristerna till notariemeritering ha okat.
Kraven maste sankas pa notarierna. Samtidigt sugs allt fler av dem
som genomfort notariemeritering upp av det privata naringslivet.
Antalet sokande till dverratterna har minskat. Det &r darfor inte
osannolikt att det uppstar en reell konkurrenssituation mellan
dklagarvasendet och domstolsvasendet om de yngre juristerna. Har
har aklagarvasendet i dag ett forsteg genom att kunna erbjuda en
snabbare karridrutveckling, stérre mojligheter till kompetensut-
veckling och specialisering m.m. Aven i frdga om loneutvecklingen
har &klagarvasendet i dag initiativet.

Nar det galler rekrytering till domaryrket gors en bred éversyn
av en sérskild utredare (dir 2001:57). Utredaren skall senast 31
december 2003 l&mna forslag till fordndringar som innebér att
domstolarna &ven i framtiden kan rekrytera ordinarie domare som
tillhor de allra skickligaste och for yrket Iampligaste juristerna.

Utredningen anser att det genom de foregéaende beskrivningarna
av l6nebildningen inom &klagarvasendet och domstolsvasendet
framstar som uppenbart att det foreligger en lonekonkurrens — i
vart fall fran Domstolsverkets sida — mellan karerna som enligt vad
som nyss anforts inte kan motiveras fullt ut pa sakliga grunder. Det
handlar snarare om status- eller balansmotiv. Sjalva takten i 16ne-
okningarna har varit forhallandevis mycket hdg inom bégge
karerna, sarskilt pa chefssidan. Detta har varit en medveten priori-
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tering fran béada dessa arbetsgivare, 1at vara att Domstolsverket
snarare foljt Riksaklagaren i det avseendet. Det synes dock utred-
ningen att marknadsskél mojligen skulle tala for en prioritering av
de yngre juristerna. For att hoja de befordrade domarnas och
dklagarnas I6ner har dberopats andra skal, t.ex. att l6nelaget bor
tillgodose en battre balans i forhallande till privatanstallda jurister
eller advokater. Utredningen kan och bor inte for sin del ha nagon
mening om vilken 16n som i sa fall 4 den ratta. Utredningen tar
nedan upp behovet av en tydligare samordning av I6nepolitiken.

Smittoeffekter hos andra arbetsgivare

Domstolsjurister (assessorer m.fl.) tjdnstgér i stor utstrackning i
Regeringskansliet, utredningsvasendet, utskotten, hos Riksdagens
ombudsmén och hos andra myndigheter. De utgér en kompetent
och vardefull arbetskraft som kommer inte bara domstolarna utan
statsforvaltningen i dvrigt till godo. Néringslivet rekryterar fiskaler
och assessorer vilket innebér att domarutbildad personal ar till
nytta for hela samhéllet. Aven jurister med ordinarie domartjanst
och &klagare tas i anspréak av bl.a. Regeringskansliet.

De lonedkningar som skett inom Domstolsverket har bl.a. fatt
till foljd att en viss personaléverstromning nu skett till dom-
stolarna. Flera plotsliga avhopp av kvalificerade tjansteméan som
dessa uteslutande motiverar med forandrade loneforhallanden ger
storningar i verksamheten. Sadana s.k. smittoeffekter paverkar
naturligtvis i sin tur pa sikt lonesattningen och driver darmed
ytterligare upp lonenivaerna och kostnaderna. Dessa smittoeffekter
har ocksa allméant patalats vid konsulternas intervjuer med fore-
tradare for myndigheterna och Regeringskansliet. Det fortjanar
ocksa namnas att en arbetsgivare som Lunds Universitet i sin arliga
rapport till regeringen om kompetensforsorjningen 2002 sarskilt
patalat att domarbanan har varit och annu ar det alternativ inom
yrkesvalet for nyutexaminerade jurister som konkurrerar med
alternativet att bli akademisk larare. Inom juridiska fakulteten
befarar man i forsta hand rekryteringsproblem men &ven en viss
flyktfara. Enligt utredningen ar det emellertid inte alldeles ovanligt
att smittoeffekter upplevs som mer storande dn de kanske i sjélva
verket &r. Oavsett detta finns enligt utredningens mening anled-
ning att peka pa en bristande samordning av arbetsgivaragerandet
vad géller juristerna i domarkaren. Det normala karriarforloppet ar
ju vélként och behovet av en mer utvecklad samordning uppenbart.
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TNS-statistiken

Av avsnitt 5.2.4 framgar att TNS-statistiken, som nu omfattar tva
tredjedelar av de statsanstallda, inte tacker in domare och aklagare.
Systemet har funnits i tio ar. Enligt utredningens mening finns det
anledning att rikta kritik mot Arbetsgivarverket och de berorda
myndigheterna for att man som arbetsgivarforetrddare inte med
tillracklig kraft kunnat driva fragan om att infoga dessa yrkeskarer i
den gemensamma statistiken.

Utredningen ser det ocksd som ett forbattringsomrade for
Arbetsgivarverket att utveckla den jamforande Ionestatistiken pa
arbetsgivarsidan.

Arbetsgivarsamverkan — ett realistiskt alternativ?

Arbetsgivarverket konstaterar i skriften Arbetsgivarsamverkan for
arbetsgivarpolitisk utveckling (AgV 2001) att den arbetsgivar-
politiska delegeringen forutsétter att arbetsgivarsamverkan funge-
rar. | skriften redovisar verket vad arbetsgivarsamverkan innebar
och dess betydelse for att de statliga arbetsgivarna skall kunna ta
sitt ansvar for arbetsgivarpolitiken. Vidare behandlas mdjligheter
och svarigheter samt olika former och metoder i fraga om arbets-
givarsamverkan.

Arbetsgivarverket framhaller att det inte alltid har varit sjalvklart
att samverka i olika arbetsgivarfragor mellan olika myndigheter. Pa
senare ar har vikten av arbetsgivarsamverkan vuxit sig allt starkare.
Det stiélls krav pd myndigheterna i verkets stadgar. Det forutsatts
t.ex. att myndigheterna inom ramen for sektors- och delegations-
verksamheten samverkar med varandra.

Arbetsgivarverket anfér vidare att enligt stadgarna skall med-
lemmarna (myndigheterna) samrada med Arbetsgivarverket i
viktigare arbetsgivar- och kollektivavtalsfragor. Detta betyder att
en lokal arbetsgivare, som &r pa vég att fatta ett beslut eller sluta ett
lokalt avtal som &r av arbetsgivarpolitisk vikt, maste ta kontakt med
Arbetsgivarverket for samrad. Infor lokala beslut av storre vikt
maste effekter och konsekvenser for Gvriga statliga arbetsgivare
beaktas. Motsvarande krav finns f.6. pa Ovriga arbetsmarknads-
sektorer. Man kan inte pa lokal niva sluta avtal som far langtgaende
konsekvenser for andra utan att via Arbetsgivarverket samrada med
Ovriga medlemmar i arbetsgivarorganisationen.
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Nar det galler uppfoljning och dialog framhaller Arbetsgivar-
verket avslutningsvis att det r grundladggande for verket att organi-
sationen atnjuter legitimitet och fortroende hos medlemmarna.
Fragan om medlemmarnas uppslutning bakom sin arbetsgivar-
organisation kan knappast drivas med sanktioner och férdémanden
mot dem som inte uppfyller medlemskapets villkor. Genom
information, kontakter och dialog om vad arbetsgivarpolitik ar och
varfor de statliga arbetsgivarna behdver hélla ssmman och sam-
verka, uppnas sannolikt mer Overtygande argument for vardet av
arbetsgivarsamverkan.

Enligt utredningen ar Arbetsgivarverkets starka betoningar av
samverkan en foljd av att det tidigare brustit i detta avseende, inte
minst mellan rattsvasendets myndigheter och i fraga om de for-
hallanden som sérskilt belysts i detta avsnitt. Som utredningen
noterat i avsnitt 5.2.4 har det numera etablerats former for sam-
verkan mellan berdrda arbetsgivare. Utredningen noterar vidare att
Arbetsgivarverket egentligen inte har for avsikt att driva sanktioner
mot myndigheter som pa ett eller annat satt har brustit i sam-
verkan, dven om verkets stadgar kan ge ett visst utrymme for det.
Utredningen anser att den installningen fran verkets sida inte ar
orimlig mot bakgrund av verkets konstruktion. Féreningstanken &r
i sig svar att forena med att driva sanktioner mot medlemmarna.

Fran Domstolsverkets och andra aktorers och intressenters sida
har utredningen erfarit att samverkan inte har skett i onskvard
utstrackning vad géller domarnas och éklagarnas loner och effek-
terna fOr andra statliga arbetsgivare.

Riksdagens revisorer konstaterar i sin informationsrapport att
arbetsgivarsamverkan inte fungerat mellan Domstolsverket och
Riksaklagaren och att Arbetsgivarverket i praktiken avsagt sig sin
del av samordningsansvaret.

Utredningen vill lyfta fram fragan om arbetsgivarsamverkan som
idé. Finns det en realism i att de brister i samordning och sam-
verkan mellan aklagarvasendet och domstolsvasendet som iakt-
tagits har kan atgardas inom nuvarande system? Récker det med att
berorda aktorer sammantrader nagra ganger per ar i ett s.k. nat-
verk? Eller behdvs ett betydligt kraftfullare grepp for att kunna
samordna l6nebildningen pa statens juristtjanster, definierade pa
lampligt satt?
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Alternativa former for I6nebildningen vad avser domare

I betdnkandet Domaren i Sverige infér framtiden (SOU 1994:99)
redovisades tre olika principer och former fér bestammandet av de
ordinarie domarnas loner. Utgangspunkter for resonemanget var
att l6nesystemet for domarna borde vara utformat sa att det
framjade dels en hog kvalitet i domstolarnas verksamhet, dels
domarnas sjalvstandighet i yrkesrollen. Att havda att 16nenivan var
av mycket stor betydelse for att domaryrket langsiktigt skulle
kunna attrahera och behalla de bésta juristerna angavs inte fordra
nagon narmare motivering.

Det forsta alternativet byggde i princip pa dagens forhandlings-
system kombinerat med en storre eller mindre frikrets (jfr
chefsloneavtalet). | betdnkandet konstaterades att den da nya
budgetprocessen och tillkomsten av Arbetsgivarverket innebar att
myndigheterna fatt en betydande sjalvstandighet men ocksa att de
skulle kunna avkravas ansvar for sin [6nepolitik.

Det andra alternativet innebar att riksdagen med héansyn till sitt
Overgripande ansvar for samhallspolitiken och de statsfinansiella
fragorna skulle ta pa sig ett operativt ansvar for 16nebildningen for
domarna. Detta skulle givetvis vara en sarlsning i forhallande till
de allmdnna principer for Ionepolitiken pa statens omrade som
lagts fast. Riksdagen skulle i lag besluta om I6ner for domarna.
Bakom lagstiftningen skulle std nagon form av koppling till 16ne-
utvecklingen for andra grupper inom staten eller funktiondrer med
offentligréttslig stallning.

Det tredje alternativet var en ldsning med en domarlénenamnd,
dvs. parterna kommer Gverens om att ersdtta férhandlingsord-
ningen med en sarskilt inrdttad myndighet som i ndmndform
ensidigt beslutar om domarnas loner. Ett exempel pa en sadan
ndmnd var den tidigare chefslonendmnden. En domarlénendmnd
kunde principiellt tankas konstrueras pa tva olika sitt, antingen
med representation endast av domare, dvs. med sjalvbestimmande-
ratt for domarkaren, eller genom nagon form av intresserepresenta-
tion. | det sistndmnda fallet fick en representation for riksdagen,
regeringen, Domstolsverket, arbetstagarorganisationerna, domar-
karen och allméanintressen i ndgon form Gvervagas.

| betankandet tog utredningen inte stallning for nagon av de tre
modellerna utan néjde sig med att diskutera vissa viktigare faktorer
infor ett stallningstagande. Man konstaterade ocksa att en 16sning
med en ordning dér riksdagen bestimmer domarnas I6ner eller dar
en domarlénendmnd inréttas syntes kréva en parlamentarisk bered-
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ning eftersom de skulle inrymma avsteg fran de principer for I6ne-
bildningen som riksdagen hade lagt fast.

Samordnat férhandlingsarbete

Lonebildningen avseende domare har sdledes varit foremal for
sérskilda 6vervdganden. Utredningen ser det inte som sin uppgift
att i detta sammanhang ta stédllning till helt nya former for
I6nebildningen. Vad utredningen har att 6vervéga ar i stéllet framst
det arbetsgivarpolitiska agerandet inom ramen fér nuvarande for-
handlingsordning. | det h&nseendet behdvs en tydligare samord-
ning av forhandlingsarbetet pa arbetsgivarsidan. En sadan samord-
ning kunde med fordel ske fran ett sektoriellt perspektiv. Utred-
ningen forordar dock inte att sektorsavtal skall slutas pa central
niva. Konfliktratten bor ligga samlad i staten.

Genom att samordna forhandlingarna skulle exempelvis rétts-
sektorns fragor kunna diskuteras pa ett djupare plan och arbets-
givarna kunna utbyta information och erfarenheter i syfte att na
fram till en samsyn i viktiga principiella fragor. De lokala forhand-
lingarna skall sjalvfallet ske under frihet for resp. lokala parter, men
under mer samordnade former inom sektorn. Hér har Arbetsgivar-
verket en viktig roll som konsult och samordnare. Utredningen tar
upp dessa fragor aven i avsnitt 6.4.

Individuell 16nesattning for domare

I det ovan namnda betinkandet’ togs ocksd upp frdgan om
individuell 16nesattning av domare. | betdnkandet anférdes bl.a.:

Att foreta en skicklighetsbedémning av en individuell domare annat &n
inom ramen for meritvardering i samband med tillsattning av en tjanst
synes svart att forena med det konstitutionella kravet pd domarnas
sjalvstandiga stéllning enligt regeringsformen. Det forutsatter ju att en
skicklighetsbeddmning gors I6pande infor 16neférhandlingarna och de
individuella I6nerna blir da ett styrinstrument for arbetsgivaren. En
ordinarie domare bor inte bli foremal for en sddan lopande betygs-
sattning av forman som paverkar hans I6n. Om domaren for att fa
hogre 16n skall betygssattas som skicklig skulle det kunna hénda att
han omedvetet rattar sig efter vad kolleger och chefer tycker och inte
sitt eget omdodme i den domande verksamheten. En skicklig domare

" Domaren i Sverige infor framtiden (SOU 1994:99).
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som arbetar langsammare men sékrare dn andra kan komma i klam i
nagot slags produktivitetsresonemang.

Man ansdg sammanfattningsvis att 6vervagande skal talar mot en
ordning med individuell I16nesédttning av domare. Ddremot menade
man att differentierade l16ner baserade pa domartjansternas innehall
skulle kunna vara mojliga. Man kunde ocksa tanka sig att I6nen
differentierades med hdansyn till befattning och tiden i befatt-
ningen.

Domstolsverket har bade till utredningen och till Riksdagens
revisorer framhallit att I6nesystemet i dag ar stelbent och inte be-
framjar Okad effektivitet i verksamheten. Verket har fort diskussio-
ner om en differentiering och individualisering av chefsdomarnas
I6ner med de fackliga foretrddarna. Dessa diskussioner har enligt
Domstolsverket hittills inte givit nskade resultat.

Utredningen delar synséttet att det borde vara mdjligt att
differentiera I6nerna &ven inom domarbanan med hansyn till be-
fattning och tiden i befattningen. Utredningen ser ocksa en mgjlig-
het till 6kad individualisering av chefsdomarnas loner. Dérvid
skulle kriterier som personlig ledarformaga, formaga att utveckla
verksamheten m.m. kunna végas in vid l6nesattningen.

Slutanmérkningar

Utredningen har i det foregdende riktat viss kritik mot Dom-
stolsverkets satt att hantera arbetsgivarrollen. En annan reflektion
ar att arbetsgivarsamverkan och informationsutbyte inte har
fungerat pa avsett sitt inom den berérda sektorn och att det kan
finnas anledning att stka védgar att stdrka forutsattningarna for
arbetsgivarsamverkan. Nar det géller kravet pa samverkan kan man
ju vénda resonemanget och anféra att det kan vara rimligt att
myndigheterna i stéllet i vissa fall konkurrerar med varandra. Men
en sadan synpunkt strider mot det ansvar verkscheferna har fatt
genom 8 § verksforordningen. Utredningen kan inte heller se nagra
som helst sakskédl som skulle kunna motivera en sorts I6netévlan
mellan aklagare och domare. Domare och éaklagare ar led i samma
rattskedja.

Utredningen har inte tagit upp fragan om den ”ratta” I6nenivan
for domare. Nar det géller 16nedkningstakten for chefsdomarna
under tiden 1998-2000 anser utredningen att det maste framsta
som uppenbart for de flesta bedomare att den varit mycket hdg.
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Problemet ar att detta latt leder till kompensationskrav fran andra
grupper. Om en foréndring av relatividnerna beddéms vara ange-
lagen sa bor den ske efter ingaende arbetsgivarstrategiska Gver-
véganden bland berorda statliga arbetsgivare och éver en betydligt
ldngre tidsperiod for att inte skapa odnskade obalanser och smitto-
effekter.

| ett framétriktat perspektiv handlar det om att soka lGsningar
som effektivare &n i dag ser till att det — inom ramen fér en fortsatt
delegerad modell — tas ett mer samlat ansvar for l6nebildningen
inom rattsvasendet.

53 Det enda fallet i SHA-ndmnden
5.3.1 Inledning

I detta avsnitt redovisas kortfattat den principiellt viktiga fragan
om granserna for det avtalsbara omradet, dvs. vad parterna kan
komma Overens om i kollektivavtal pa det statliga omradet och nar
det ankommer pa arbetsgivaren att ensam fatta beslut. | anslutning
till redovisningen behandlas det enda fall som hittills prévats av den
offentliga sektorns sarskilda ndmnd (SHA-ndmnden).

Det fallet ar ocksa av intresse for att belysa behovet och betydel-
sen av att de statliga arbetsgivarna haller samman i principiellt
viktiga arbetsgivarfragor.

5.3.2  Foérhandlingsrattens gréanser inom staten

I och med medbestammandelagen och 1976 ars lag om offentlig
anstéllning avskaffades det avtalsforbud som hade géllt sedan stats-
resp. kommunaltjanstemannalagarna antogs 1965. Skalet till detta
var att statsmakterna i sa stor utstrackning som majligt ville astad-
komma enhetliga regler 6ver hela arbetsmarknaden. Inriktningen
var att ga fran sarreglering pa de offentliga omradena till samregle-
ring och att likstalla privat och offentligt anstéllda. Avtalsférbudet
avskaffades och det infordes inte nagra sarskilda regler som
begransade de fackliga organisationernas forhandlingsratt pa den
offentliga sektorn. Av detta foljer dock inte att avtal ar tillatna i alla
fragor. Parterna far t.ex. inte sluta avtal som strider mot tvingande
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lagstiftning och inte heller om fragor som géller myndigheternas
utatriktade verksamhet, i forsta hand myndighetsutévningen.?

Regleringen byggde ocksa pa forestallningen att den politiska
demokratin skall respekteras och saledes inte far inskrankas genom
avtal mellan parterna pa det offentliga omradet. Darfor kunde inte
de offentliganstallda fa ett storre inflytande Gver beslut som galler
vilken verksamhet som skall bedrivas, verksamhetens omfattning
och de ekonomiska ramarna, verksamhetens inriktning och mal och
dven dess kvalitet &n vad alla medborgare tillférsékras i demokra-
tisk ordning.

Fragor om verksamhetens kvalitet kan ha stor betydelse for
arbetets organisering, rekryterings- och kompetensfragor m.m.
Enligt forarbetena kan en avtalsreglering framsta som befogad i
vissa fall, t.ex. om inverkan pa kvaliteten genom férhandlingar och
avtal framstar som ringa vid en jamforelse med den fackliga organi-
sationens intresse av att kunna paverka de anstalldas situation.’

Medbestammandelagen (1976:580) ar endast tillamplig pa for-
hallandet mellan arbetsgivare och arbetstagare. Begreppet for-
hallande skall enligt motiven tolkas vidstrackt. Pa det statliga om-
radet faller dock fragor som beror lagstiftningsmakten och myn-
dighetsutdévningen mot enskilda utanfor lagens tillampnings-
omrade. Lagen bygger vidare pa att den politiska demokratin skall
respekteras. Motivuttalandena &r knapphéndiga vad géller den nér-
mare inneborden av begreppet forhallandet mellan arbetsgivare och
arbetstagare och de begrénsningar detta sétter. De grundladggande
principerna som ror omfattningen av statens forhandlingsskyldig-
het har i stéllet lagts fast i rattspraxis. I Arbetsdomstolens dom
1980:150 (FHR-domen) uttalas bl.a. foljande.*

Det kan sé&gas att det ligger i den offentliga verksamhetens natur att ett
offentligt organ fattar beslut i s.a.s. skilda roller. Detta galler ocksa for
regeringen. Ibland kan ett beslut direkt ta sikte pé de statsanstallda och
deras forhallanden. | si fall ar det fraga om ett beslut som det
offentliga organet traffar sasom arbetsgivare. | andra fall daremot
fattas beslut atminstone i forsta hand av helt andra skal &n sédana som
har att géra med beslutsfattarens roll som arbetsgivare. Om man
bestrider detta och i stéllet antar att i stort sett alla beslut, som pa det
ena eller det andra sattet far aterverkningar pa de statsanstallda, ar
arbetsgivarbeslut, bortser man helt och hallet frdn den offentliga
verksamhetens sdrskilda forutsdttningar och satt att fungera. - - -

8 Jfr SOU 1994:141, Arbetsrittsliga utredningar, avsnitt 6.8.3.
° Prop. 1975/76:105 Bilaga 2 s. 152.
10 Arbetsgivarverkets cirkular 1999:A 4 (MBL-cirkular).
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Slutsatsen av det anforda blir den att det pd den offentliga sektorn
fattas beslut som inte kan anses rora forhallandet mellan arbetsgivare-
arbetstagare aven om beslutet som sadant kan fa aterverkningar for de
statsanstélldas arbets- och anstallningsforhallanden. Nagon foérhand-
lingsratt finns inte i fraga om sadana beslut.

Réackvidden av avgdrandet torde inte inskranka sig till regerings-
drenden, utan omfatta dven andra statliga organ sasom forvalt-
ningsmyndigheterna.*!

Vid bedémning av ndr medbestdmmandelagen skall vara tillamp-
lig far man utga fran att regeringen eller en myndighet fattar sina
beslut i olika roller, ibland som arbetsgivare och ibland i nagon
annan egenskap. Forhandlingsskyldigheten far sedan avgoras fran
fall till fall beroende pa i vilken egenskap det offentliga organet har
upptratt. Inneborden av beslutet far studeras: Ar det ett arbets-
givarbeslut som faller under medbestdmmandelagen eller ett annat
beslut som faller utanfor lagen? Beslutet maste hanforas till endera
slaget. Enligt domen finns det inte nagra slags mellanformer dér en
partiell forhandlingsskyldighet skulle kunna foreligga. For att be-
slutet skall falla in under medbestdammandelagen torde det kravas
att beslutet direkt tar sikte pa de statsanstalldas forhallanden eller
att arbetsgivararbetstagarinslaget objektivt sett framstar som ett
viktigt moment i beslutsprocessen. Det bor tilldggas att inget
hindrar att en facklig organisation péakallar en férhandling om foljd-
verkningarna av ett beslut aven om beslutet som sadant faller utan-
for det forhandlingsbara omradet.*

Lagstiftaren litade slutligen pa att arbetsmarknadens parter
skulle upptrada lojalt och utgick fran att de inte skulle vidta nagra
atgarder som indirekt eller direkt skulle inkrékta pa den politiska
demokratin. | stort sett har parterna ocksa anstrangt sig att inte
stora den har maktbalansen. Nagra sarskilda lagregler i medbe-
stimmandelagen eller lagen om offentlig anstéllning har f.6. inte
heller ansetts pakallade sedan lagarna tillkom.*

1 SOU 1982:60 s. 267.
250U 1994:141 s. 125.
B Aas 128
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5.3.3 Det sarskilda huvudavtalet

Skyddet for det allménna samhéllsintresset kom till uttryck i det
sarskilda huvudavtalet, som parterna pa den offentliga sektorn
enades om infor ikrafttradandet av 1976 ars arbetsrattsliga refor-
mer. Enligt avtalet atar sig parterna att, i frdga om sadana amnen
som far anses kranka den politiska demokratin, strava efter fredliga
forhandlingar samt att undvika stridsatgarder.

Genom avtalet tillskapades den Offentliga sektorns sérskilda
namnd, den s.k. SHA-ndmnden, med uppgift att préva om avtal i
vissa uppkommande avtalsfragor skulle kunna kranka den politiska
demokratin. Namnden bestéar av tretton ledamoter, tre pa vardera
arbetsgivar- och arbetstagarsidan samt sju ledaméter fran riksdagen
(som regeringen utser). For varje ledamot utses en erséttare. Fore-
tradarna for allméanintresset ar darmed i majoritet.

Om en part anser att en viss fraga inte kan regleras i avtal med
hansyn till att detta skulle kranka den politiska demokratin, kan
fragan hanskjutas till ndmnden under forutsattning att den andra
parten varslat eller verkstéllt stridsatgard och att en sarskild
forhandling i fragan inte lett till enighet. 1 annat fall kravs att
parterna gemensamt for fragan till namnden.

Nar en fraga har hanskjutits till namnden &r enligt avtalet strids-
atgarder uteslutna sa lange fragan ar anhangig hos namnden.

5.3.4 Tvisten 1995 om arbetstidsfragan inom kriminalvarden

I samband med l6nerdrelsen 1995 yrkade SEKO att det allménna
villkorsavtalet skulle andras med avseende pa de regler som gallde
vid beslut om arbetstidens forlaggning.

Sakfragan bakom den principiella tvisten var vissa forhallanden
inom Kriminalvardsstyrelsens omrade. Kriminalvarden skulle
kannetecknas av god omvardnad och ett aktivt paverkansarbete.
Darfor bedrevs ett fornyelsearbete dar vardarnas roller och arbets-
former skulle utvecklas i riktning mot att en vardare skulle vara
kontaktperson for en eller flera intagna. Regeringen hade redan
1991 lagt fast hur arbetsformerna, bl.a. kontaktmannaskapet, skulle
utformas. De nya arbetsformerna skulle kréva kontinuitet i perso-
nalens klientarbete, vilket ocksa forutsatte en anpassning av arbets-
tidens forlaggning till verksamhetens krav. Regeringen anférde bl.a.
att tjanstgoringslistorna i allménhet inte var anpassade till de
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verksamhetsférandringar som genomférdes inom anstalts- och
héktesorganisationen.

Personalen och de fackliga foretrddarna kdnde ett missndje med
reformarbetet. De nya bestdmmelserna om arbetstidens for-
laggning som Kriminalvardsstyrelsen ville infora skulle minska
mojligheterna for de enskilda medarbetarna att fa ut ersattningar
for overtid och mertid m.m.. Samtidigt okade kraven pa dem.
SEKO drev darfor ytterst en kamp om battre lonevillkor. Men
kraven innebar ocks3, om man hade haft framgang, ett betydligt
storre inflytande for arbetstagarna inom inte bara kriminalvarden
utan generellt inom staten.

Den da géllande avtalsregleringen innebar att i det fall parterna
inte kunde enas om arbetstidens forlaggning i en fast arbetstidslista
var det arbetsgivaren som bestdmde foérlaggningen genom en s.k.
provisorisk lista i avvaktan pa att parterna blev 6verens. Det an-
marktes att arbetstiden forutsattes l4ggas ut av arbetsgivaren med
beaktande av de delar av forslaget till en ny lista, som parterna enats
om vid den lokala listférhandlingen.

SEKO:s yrkande var att den provisoriska listan endast fick inne-
halla de delar som parterna enats om vid den lokala listforhand-
lingen. I 6vrigt skulle den senast 6verenskomna listan gélla till dess
parterna kom Overens.

Staten genom Arbetsgivarverket menade att en sadan andring
skulle innebéra att de fackliga organisationerna, genom att kunna
hindra en andring av férlaggningen av arbetstiden vid statliga myn-
digheter, i praktiken gavs en vetordtt vid beslut om arbetstidens
forlaggning. Detta skulle krénka den politiska demokratin.

Arbetsgivarverket avvisade darfor SEKO:s andringsyrkande och
hemstallde om att parterna gemensamt skulle fora fragan till SHA-
namnden. SEKO 3 sin sida avvisade Arbetsgivarverkets hemstéllan
och varslade om stridsatgarder for att genomdriva sina krav.

Arbetsgivarverket forklarade vid den sarskilda forhandling enligt
3 § i det sdrskilda huvudavtalet, som skall foras i syfte att undvika
konflikt, att om inte SEKO:s yrkande atertogs avsag verket att
hanskjuta fragan till SHA-namnden for provning. Parterna kunde
inte enas i avtalsfragan och SEKO var inte heller berett att han-
skjuta fragan till SHA-nimnden gemensamt med Arbetsgivar-
verket. De béagge parterna var dock ense om att stridsatgarder
skulle vara uteslutna sd lange frdgan var anhangig hos SHA-
namnden.

I sitt hanskjutande till SHA-ndmnden anforde Arbetsgivarverket
att beslut om bemanningsplaner, personaltédthet och liknande utgor
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en avgorande bestdmning av verksamhetens kvalitet, som det bor
ankomma pa de politiska organen och deras foretradare att besluta
om. Sadana beslut tog sig naturligen uttryck i t.ex. att arbetstiden
fordelades och forlades i en fast lista mot bakgrund av vad det
politiska beslutet kravde i fraga om verksamhetens kvalitet. Det
skulle enligt Arbetsgivarverket framstd som forodande for den
politiska demokratin om det fackliga inflytandet i sddana fall skulle
ha en sa stark stéllning att det politiska beslutet pa grund av ett
avtal inte skulle kunna verkstéllas. Det hade inte heller varit lag-
stiftarens avsikt nér avtalsférbuden avskaffades.

SHA-ndmnden uttalade sig i enlighet med Arbetsgivarverkets
begéaran. SEKO féljde SHA-nizmndens rekommendation och ater-
tog varslade stridsatgéarder. En detalj ar att de fackliga ledamoterna
reserverade sig mot SHA-ndmndens beslut.

5.3.5 Utredningens bedémning

Fran central arbetsgivarsynpunkt var SEKO:s krav bara en mindre
del i hela avtalsrorelsen. Med det argumentet skulle det vara latt att
géd SEKO till motes. Aven andra omstandigheter kunde tala for
detta. 1 manga andra sammanhang slots ju lokala avtal i arbets-
tidsfragor utan att det bedomdes kranka den politiska demokratin,
t.ex. ndr det géllde arbetstidens langd, flexibel arbetstid, jour och
beredskap. | sjalva verket var det lokala partsarbetet i sidana fragor
mycket omfattande ute pa myndigheterna. Det fanns enligt
utredningen pa manga hall en ambition fran arbetsgivarnas sida att
komma fram till bade verksamhetsanpassade och individanpassade
I6sningar vad géller arbetstiderna. Genom det nya ramavtalet for
I6ner 1995-98 och det nya avtalet om allménna anstéllningsvillkor,
ALFA, fick myndigheterna f.0. 6kade mojligheter att tillampa sin
lokala lI6nepolitik och verksamhetsanpassa regleringen av arbets-
tider och semestrar.

Men hér rorde tvisten en viktig princip, ytterst ratten att leda
verksamheten. De statliga arbetsgivarna samlades i ett gemensamt
forsvar bakom den. Har bor man halla i minnet att Arbetsgivar-
verket bildats aret innan tvisten aktualiserades i avtalsrorelsen. Det
var naturligtvis viktigt att verket markerade fasthet i sin uppfatt-
ning om var gransen for forhandlingsratten gick. Genom att
Arbetsgivarverkets styrelse agerade i solidaritet med den myndig-
het som utsattes for sarkrav och konflikthot kunde fragan prévas
och foras till ett rimligt stéllningstagande i SHA-n&mnden.
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6 Overvaganden angaende
|6nebildningen i staten

| detta kapitel redovisar utredningen mot bakgrund av fram-
stallningen i de tva foregaende kapitlen slutsatser och 6vervaganden
om Iénebildningen i staten.

6.1 Ramen for 6vervagandena

Enligt direktiven skall utredningen beddma effekterna av den
arbetsgivarpolitiska delegeringen péa bl.a. 16nebildningen. Det in-
ledande historiska avsnittet i kapitel 4 har darfor i allt vasentligt
fokuserats pa hur sjalva processen for lonebildning och léne-
sattning i staten utvecklats mot en alltmer Iangtgaende delegering.

Arbetsgivarverket lamnar arligen sarskilda redogérelser for I6ne-
utvecklingen inom det statliga forhandlingsomradet. Medlings-
institutet har ett Overgripande statistikansvar i fraga om l6neut-
vecklingen pa arbetsmarknaden. Regeringen har senast i skrivelsen
skr. 2000/01:151 behandlat den statliga arbetsgivarpolitiken och
dérvid redovisat loneutvecklingen for de statsanstallda. Utred-
ningen har mot den bakgrunden inte efterstravat att lamna nagot
omfattande lonestatistiskt underlag. De intervjuer som genomforts
har ocksa givits en kvalitativ inriktning.

Naér det géller utvérderingen av effekter som det delegerade
arbetsgivaransvaret fatt pa lonebildning och lonesittning finns
enligt utredningens uppfattning till att bérja med en ratt betydande
metodmassig svarighet, namligen att kunna hanfora de slutsatser
som kan dras om effekterna pa lonebildningen till delegeringen av
arbetsgivarfunktionen i staten som sadan. Skulle en annorlunda
beslutsordning lett till andra effekter? Om ambitionen &r att inte
bara utvardera utan ocksd bedéma vilka handlingsalternativ som
kan foreslas for framtiden bor den hér svarigheten hallas i minne.
Utvarderingar av den har typen — som beror ledningsfragor — maste
ofta innehalla mer av resonemang &n bevis.
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I utredningens beskrivning i kapitel 4 av hur l6nebildningen i
staten véxt fram och utvecklats har ldmnats en Gvergripande redo-
visning dar staten betraktats som en helhet. Det beskrivs inte annat
an i allmanna termer hur lonebildningen utvecklats pa myndig-
heterna. De styrkor och svagheter betraffande lonebildningen i
stort som kan iakttas vid analyser av delar av hela systemet kan mot
den bakgrunden inte vagas av fullt ut.

Utredningen har darfor valt att genom fallbeskrivningarna i
kapitel 5 (och aven i kapitel 9) illustrera nagra fragestallningar som
ar principiellt betydelsefulla fér det delegerade systemet i sin
helhet. Utredningen avser da framst spanningsfaltet mellan den
enskilda myndighetens handlingsutrymme och behovet av ett
gemensamt arbetsgivarupptradande.

Enligt utredningen ar tva perspektiv av sarskilt intresse att utga
fran vid en diskussion om den statliga I6nebildningen:

e Statsmakternas krav pa en ansvarsfull 16nebildning som bade
bidrar till en god samhallsekonomisk utveckling och arbetsfred.

e Myndigheternas behov av en andamalsenlig personal- och kom-
petensforsorjning som bidrar till att malen for verksamheten
kan uppnas pa ett effektivt satt.

En reflektion nar det géller hur 16nebildningen i staten utvecklats
kan vara att det ar viktigt att soka en balans mellan de tva perspek-
tiven. Innan statstjinstemannen fick sin forhandlingsratt saker-
stélldes arbetsfreden med viss automatik och I6nerna kunde fast-
stéllas i princip ensidigt av statsmakterna med hénsyn till de sam-
héllsekonomiska kraven. Det offentligrattsliga synséttet innebar
I6nepolitiskt egentligen att rdtt 16n kunde bestdmmas for statliga
tjanster. Genombrottet for det privatrattsliga synsattet innebar att
I6nerna skulle sdttas efter férhandlingar déar parterna kunde l&gga
kraft bakom orden genom ratten att tillgripa stridsatgarder. | ett
sadant system kan ratt 16n inte bestammas, l6nen ar en férhand-
lingsfraga. Myndigheterna gavs efter hand allt storre frihet att
utforma l6nepolitiken med hénsyn till den egna verksamhetens
krav. Man kan ocksa saga att det forsta perspektivet ovan leder mot
en centralistisk beslutsmodell medan det andra kraver att besluten
fattas lokalt. De forsta artiondena efter forhandlingsrattsreformen
kannetecknades emellertid av centraliserade forhandlingar, lat vara
med ett successivt Okat lokalt inslag. Forst genom systemskiftet i
mitten pa 1990-talet skapades en fullt ut delegerad beslutsmodell.
Fragan ar dd om modellen kan balansera de bagge perspektiven.
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6.2 Samhallsekonomi och arbetsfred
6.2.1  De samhéllsekonomiska utgangspunkterna

Det ar numera ett etablerat faktum — inskrivet i manga avtal — att
I6nebildningen har stor betydelse i flera viktiga avseenden. Kon-
junkturinstitutet har i en rapport fran hosten 2001 lyft fram néagra
viktiga grundforutsattningar.

e En vil fungerande 16nebildning ar en nédvandig forutsattning
for en god samhéllsekonomisk utveckling. En I6nebildning i
samklang med de grundldggande ekonomiska férutsattningarna
frdmjar sysselsattning och produktion samt bidrar till en
varaktigt lagre arbetsloshet. En mindre vél fungerande l6ne-
bildning riskerar daremot att hoja arbetslosheten.

e Nar kronans véxelkurs ar rorlig ar det inflationsmalet som
utgdr ankaret for pris- och l6neutvecklingen. Vid en ev. fram-
tida EMU-anslutning utgors ankaret i stéllet av en irreversibelt
fast véaxelkurs. | bada fallen ligger ansvaret for 16nebildningen
och sysselsattningsutvecklingen pa arbetsmarknadens parter.

Utvecklingen har successivt inneburit att 16neférhandlingarna sker
med storre inslag av samforstand och samsyn kring I6nebildningens
betydelse for den samhallsekonomiska utvecklingen. Att l6ne-
bildningen fungerar val ar en nddvéandig forutsattning for att riks-
dagens och regeringens sysselsattningsmal ska kunna uppfyllas.
Utredningen aterger har ett uttalande av professor Lars
Calmfors infor finansutskottet vid en hearing hosten 2001.

Den allmanna bedomning som gjorts efter forhandlingarna ar 2001 ar
att de ur de ovan redovisade synpunkterna gatt Gverraskande bra.
Parterna &r medvetna om att om man tar ut héga I6nedkningar hotar
det inflationsmalet och kommer att utlésa rantereaktioner fran Riks-
banken. Sa lange som man har en viss grad av samordning av forhand-
lingarna ar det rimligt att tro att parterna kommer att ta strategiska
hansyn. Det hdr samspelet mellan en inflationsbekdmpande central-
bank och relativt samordnade forhandlingar har betonats i interna-
tionell forskning pa senare ar. Men det har skett forandringar av
samordningens karaktar. Det har talats valdigt mycket om en pagéende
decentralisering av I6nebildningen, vilket ocksa i en viss bemarkelse ar
sant. Lonebildningen har blivit mer individualiserad. Friheten att

! Konjunkturinstitutet: Samhallsekonomiska férutsattningar for Ionebildningen i Sverige.
KI-dokument Nr 9, oktober 2001.
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fordela I6neckningarna mellan olika individer ute pa arbetsplatserna ar
storre &n tidigare. Formellt har vi inte langre centraliserade avtal som
pad SAF-LO-tiden. Men bilden &r delvis missvisande. Egentligen har vi
fatt mycket mer av samordning pa senare ar, men den &r av mer
informell karaktdr. Det handlar nu om samordning mellan sjalv-
standiga avtalsparter. Jag tanker dé pa det som sker inom ramen for
industrins samarbetsavtal och andra liknande avtal. Jag tanker pa den
samordning som finns p& LO-sidan, och framforallt p& det som inte
syns sé tydligt, namligen att vi nog har en stark informell samordning
pa arbetsgivarsidan. Dar arbetar man mer med patryckningar och stark
normbildning.?

Enligt utredningen &ar bilden ovan i hog grad tillamplig pa den
statliga arbetsgivarsidan. Arbetsgivarverket har — vilket visats av en
genomgang av arsredovisningar och verksamhetsberéttelser och
genom samtal — medvetet utvecklat samarbetet med andra arbets-
givarorganisationer och med att bygga upp en effektivare samord-
ning av arbetsgivarpolitiken och arbetsgivarrollen i staten. Aven om
det finns indikationer pa vissa allvarliga brister i samverkan mellan
myndigheterna inom réttsvasendet maste Arbetsgivarverket i det
har avseendet bedémas ha utfort ett i huvudsak framgangsrikt
arbete. Loneavtalens innehall och deras utfall visar att parterna i
staten har ett stort matt av samsyn och att I6nebildningen i staten
- sedan Rehnberg — inte paverkat den konkurrensutsatta sektorn
negativt. Till samma slutsats kom pa sin tid d&ven Edin-gruppen i sin
utvardering av ramavtalen 1995-98. Enligt utredningen har staten
som arbetsgivare saledes hittills tagit det samhallsekonomiska
ansvaret.

Emellertid har bara ett fatal avtalsrorelser genomforts med det
nya systemet. Den samhallsekonomiska situationen sedan mitten
pa 1990-talet och de nya forutsattningarna med bl.a. en fristaende
inflationsbekampande riksbank har starkt bidragit till aterhall-
samhet liksom att en omfattande strukturomvandling skett inom
den statliga sektorn. Detta har givetvis underlattat for parterna pa
det statliga omradet att astadkomma en ansvarsfull 16nebildning
under den aktuella tidsperioden. Om man ser till hela arbets-
marknaden inkl. staten ligger I6neutvecklingen dndock i dag pa en
niva som gransar till vad ekonomin tal och Ionekningarna i Sverige
ar hogre an i de flesta viktiga konkurrentlander. Med en 6kande
konkurrens om arbetskraften kan &ven den delegerade modellen for
I6nebildning inom staten komma att sattas pa prov.

2 prof. Lars Calmfors uttalande i 2000/01:FiU 20, bil. 19, s. 220.
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6.2.2 Staten och arbetsfreden

Under 1970- och 80-talen var medling och konflikter snarare regel
dn undantag under l6nerorelserna pa offentlig sektor och inte
minst i staten. Den senaste storre konflikten dgde rum 1986. Om
man ser till tiden efter Rehnbergavtalet har enligt utredningen
avtalsrérelserna i staten blivit betydligt lugnare och l6nebildningen
i stort mer ansvarsfull. Aven om det funnits motséttningar och
medling har behovt tillgripas sa finns det inga belagg for att tala om
en Okad polarisering. Emellertid ar detta en trend som galler for i
stort sett hela arbetsmarknaden och det &r bl.a. av det skélet lika
ogorligt att direkt koppla ihop den minskade konfliktbendgenheten
med delegeringen i sig som det &r att hdvda motsatsen. En sanno-
likt viktigare faktor kan vara att l0ntagarorganisationerna sett att
aven nominellt samre utfall i I6neavtalen givit utrymme for real-
I6neforbattringar for deras medlemmar. Det kan dock finnas anled-
ning att tro att en mer verksamhetsnara 16nebildning skulle kunna
bidra till att bevara lugn och arbetsfred pa arbetsmarknaden. Om
man ater ser till staten & den sammanhallna konfliktratten en av
grundfdrutsattningarna for forhandlingsordningen och fér att ha
en gemensam arbetsgivarorganisation. Ramar och principer kan
med den har modellen tas i de centrala avtalen och I6nebildning
och 16nesattning sker lokalt under fredsplikt. Den har modellen &r
sannolikt optimal for att undvika konflikter. Men den maste
vardas. De fackliga organisationerna och de anstallda men ocksa de
statliga arbetsgivarna maste fran sina resp. utgangspunkter se att
resultatet for deras del motiverar att realférhandla lokalt under
fredsplikt.

6.3 Kraven pa lonebildningen i staten

Det finns enligt utredningens mening ett antal allmanna krav pa
I6nebildningen i staten for framtiden som kan behtva nagra korta
kommentarer.

e Staten som sektor skall inte vara I6neledande.

Detta krav innebér, som parterna uttalat i samarbetsavtalet, att for-
loppet och utfallet av I6neférhandlingarna pa det statliga avtals-
omradet skall bidra till samhallsekonomisk balans och inte stéra
det konkurrensutsatta ndringslivets strdvanden mot en kostnads-
utveckling i niva med var omvarld. Ramanslagstekniken skall vara
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utformad for att uppfylla detta krav. Samtidigt ligger i detta krav
att staten inte rimligen bor ga fore i avtalsforhandlingarna och dari-
genom sitta normer for lonedkningarna. Erfarenheter fran 1990-
talets avtalsrorelser visar att &ven en mindre sektor eller bransch,
som tidigt sluter avtal, kan paverka utfallet pa den ovriga arbets-
marknaden.

e Staten som sektor skall heller inte sluta avtal om I6ner pa nivaer
som kan verka inflationsdrivande.

Detta krav innebdér att staten som arbetsgivare genom sitt agerande
— béade i forhandlingarna och i arbetsgivardiskussioner — skall
medverka till att parterna pad arbetsmarknaden tar ett samhalls-
ekonomiskt ansvar.

e Staten som sektor maste astadkomma ett Over tid hallbart
system for [6nebildningen som ocksa, om verksamheten sa kra-
ver, medger en forskjutning av I6nerelationerna mellan grupper,
myndigheter osv. inom och utom staten.

Detta krav innebér att staten maste verka for en 6kad flexibilitet i
I6nebildningen. Har asyftas da inte endast krav pa en verksamhets-
anpassning och en Okad individualisering av l6nerna. Lonesatt-
ningen maste kunna spegla marknadens villkor sd att personal-
forsorjningen av eftersokt kompetens sakerstélls men ocksa kunna
leda till att I6nemdssigt eftersldpande grupper kan ges en rimlig
mojlighet att fa upp sina loner. Inom staten stélls da krav pa att
kunna forskjuta de relativa I6nerna inom en for helheten given ram.

e Staten far inte tillata att en osund I6nekonkurrens uppstar inom
sektorn.

Detta krav innebar ett framhallande av det grundlaggande kravet pa
saklighet vid all I6nebildning och l6nesattning inom staten. Om
I6ner — och da inte minst relativioner — inte diskuteras ur ett
verksamhetsperspektiv utan snarare ur ett statusperspektiv dar
jamforelser av 16nerna gors utan kopplingar t.ex. till marknads-
aspekter, som konstaterad personaldverstromning till Ovriga
sektorer pa arbetsmarknaden, kan en mindre sund lonekonkurrens
bli féljden.

Dessa allménna och vél kdnda krav torde enligt utredningen inte
vara sarskilt kontroversiella i sig. Nar det géaller det forsta kravet
syftar utredningens férslag i kapitel 7 till forandringar av I6ne-
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omrakningstekniken till en omrédkning som ar béttre anpassad till
den statliga sektorns forhallanden och till forenklingar samtidigt
som det grundldggande foljsamhetskravet ligger fast. Kravet pa en
ur samhéllsekonomisk synpunkt ansvarsfull I16nebildning har, som
utredningen ovan framhallit, hittills uppfyllts av staten.

De tva foljande kraven ar oerhort komplexa och svara att
hantera. Att astadkomma forskjutningar i lonerelationerna anses
allmant® vara den kanske stérsta utmaningen for den svenska
modellen. Det blir ocksa allt svarare att hantera krav pa for-
andringar i l6nerelationerna i en ekonomi med lag inflation och
lagre 16nedkningar jamfort med vad systemen, alltsd forhandlarna,
varit vana vid i forfluten tid.* Samtidigt som systemet maste kunna
klara saddana forskjutningar maste kravas att det ocksd finns
mekanismer som kan stdvja tendenser till mindre sund l&ne-
konkurrens. Enligt utredningens mening finns det skél att betrakta
de tva senare kraven som angeldagna omraden for Arbetsgivarverket
som foretradare for myndigheterna.

6.3.1  Relativloneproblematiken

Enligt utredningen kan fordndringar i det relativa loneldget till
forman for exempelvis vissa stora yrkesgrupper inom kommunerna
— vilket ar en fraga som ofta férekommer i debatten — troligen ske
bara Over langre tidsperioder. Daremot finns exempel pa att
I6nerna for eftersokta grupper, t.ex. 1T-konsulter under slutet av
1990-talet, kan hojas avsevart pa kort tid genom marknadens
paverkan pa I6nerna. Detta medverkar till att I16neklyftorna dkar pa
arbetsmarknaden. En svérighet med detta ar att de marknads-
massiga fordndringarna i I6nerelationerna ofta till storsta delen sker
genom l6nedkning utanfor avtalen vilket tvingar upp l6nekost-
naderna och kan verka inflationsdrivande.

Enligt utredningens uppfattning maste det vara en utgangspunkt
aven inom den statliga sektorn att marknadens mekanismer (och de
grundlaggande kraven pa frihet fran osaklig negativ sarbehandling)
ytterst far styra l6nebildning och I6nesittning. Det enda alterna-
tivet &r i realiteten en ordning med politiska ingrepp i l6nebild-
ningen. Sérskilt vissa statliga monopolverksamheter kan vid det
kommande generationsskiftet komma att visa sig sarbara for brister
i frdga om utbudet pa ratt utbildad arbetskraft. | en bristsituation

3 Se t.ex. prof. Lars Calmfors, 2000/01 F1U:20, bil 19, s. 222.
4 Medlingsinstitutets Gd Anders Lindstrém, a.a. s. 225.
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uppstar ett Okat marknadsbetingat tryck pa lonedkningar for
grupperna i fraga. Samtidigt kommer myndigheterna att tvingas till
en stram resurshushallning. Staten som sektor maste halla kost-
nadsékningarna under kontroll. Det &r enligt utredningen darfor
viktigt ur strategisk synpunkt att man inom Arbetsgivarverkets
styrelse och ledning for en fortlopande diskussion om relativiéne-
fragor. Detta ingar enligt utredningen i det samordningsansvar for
arbetsgivarpolitiken som myndighetscheferna ar alagda. Utred-
ningen konstaterar ocksa att det ar ett ansvar for parterna pa det
statliga avtalsomradet att astadkomma en utveckling av lone-
bildningen sa att I6nerelationerna kan forandras over tid.

6.3.2  Profilering i centrala avtal m.m.

Ett satt att gora detta, som forutsattes vid ramanslagsreformen, var
att redan i de centrala I6neavtalen 6verenskomma om sdrskilda
satsningar. En sadan satsning kan innebara att medel borde foras
mellan myndigheterna inom ensektormodellens ram. En profilering
av loneomrakningsfaktorn, till forman for kultursektorn, gjordes
forsta gangen systemet tillampades.

Ensektormodellen ar redan i sig inte oproblematisk. Raman-
slagsutredningen® anforde att inom ett for myndigheterna gemen-
samt I6nedkningsutrymme uppstar latt konkurrens mellan myndig-
heterna. Det kan darvid uppkomma problem for den centrala
arbetsgivarorganisationen att hantera fordelningsdiskussionerna.
Aven regeringen anforde® att en maéjlig nackdel var att det inom ett
faststallt totalt 16neutrymme kan uppsta konkurrens mellan myn-
digheterna samt att vissa myndigheter kan fa svart att havda sina
intressen vid forhandlingarna. Denna nackdel kunde dock fore-
byggas med ett moget arbetsgivarupptradande hos myndigheterna
och SAV.

Nar det géller mojligheterna till profilering havdade Arbets-
givarverket i en hemstallan till regeringen om andringar i ensektor-
modellen att differentiering av I6neutvecklingen mellan myndig-
heter och grupper av anstéllda bést sker genom den lokala I6ne-
bildningen’. Som motiv anférdes bl.a. att de senaste arens utveck-
ling betonat att de centrala avtalen skall vara sa lite styrande som

5 Myndigheternas forvaltningskostnader — Budgetering av pris- och loneforandringar (SOU
1992:102) s. 46.

¢ Prop. 1992/93:100, bil. 1, s. 106.

7 Arbetsgivarverkets hemstallan 1999-12-16, dnr 9912-0693-Stab-99.
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majligt och att 16ner och andra anstallningsvillkor i mojligaste man
skall bestammas pa lokal niva. Arbetsgivarverket anforde vidare i
sin hemstéllan att verket var val medvetet om vikten av att mot-
verka risken for att lokala 16nehéjningar for sérskilda grupper som
avviker fran genomsnittet leder till storningar hos andra myndig-
heter och till att I6nekostnadsutvecklingen blir oacceptabelt hog.
Den risken kunde hanteras genom en tydlig arbetsgivarsamverkan,
varigenom Arbetsgivarverket hade mojlighet att ta sitt ansvar for
saval kompetensforsorjningen inom statsforvaltningen som den
samhallsekonomiska balansen. Regeringen bedémde & sin sida att
det inte for all framtid kunde uteslutas att arbetsgivarpolitiska
Overvdaganden om behov av omfdrdelningar mellan olika grupper
inom det statliga avtalsomradet kunde komma att behova ater-
speglas i de centrala statliga kollektivavtalen och avslog darfor
hemstéllan.

Utredningen avser inte att hédr diskutera regeringens beslut som
sadant. Daremot anser utredningen att det finns anledning att
nagot berdra dessa principiellt viktiga fragor. Arbetsgivarverket har
i princip hanvisat till att differentiering av I6neutvecklingen mellan
myndigheter och grupper bést sker genom lokal 16nebildning och
att ev. risker, som Okade Idnekostnader i staten, kan motverkas
genom arbetsgivarsamverkan. Utredningen ser hdr problemet att
om man gick pd Arbetsgivarverkets linje skulle det i praktiken
riskera att leda till att dessa svara fragor avfordes fran diskussioner
och stéllningstaganden i Arbetsgivarverket. Detta skulle sin tur
kunna medfora patagliga risker for alltfor stora lonekostnads-
Okningar i staten som sektor. Antag att det &r nédvéndigt att for en
yrkesgrupp inom nagon delsektor eller nagra myndigheter med
personalforsorjningsproblem ¢ka I6énerna mer dn inom den kon-
kurrensutsatta sektorn. D& maste man pa andra héll inom staten
oka l6nerna motsvarande mindre for att na foljsamhet. Hur skall de
senare forhandlingsresultaten astadkommas i verkligheten pa lokal
forhandlingsniva? Arbetsgivarverket skulle, utan att reglera I6ne-
okningarna i de centrala avtalen och utan tillgang till ensektor-
modellens omfordelningsmekanism, inte ha ndgot skarpt verktyg
kvar for att sékerstélla en ansvarsfull och samtidigt differentierad
I6nekostnadsutveckling inom staten.
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6.3.3  Myndigheternas olika forutsattningar

En av grundférutsattningarna fér ramanslagstekniken ar att myn-
digheterna skall ha ett samlat anslag for sina forvaltningskostnader
och kunna fritt avvaga anvandningen av medel for arbetskraft mot
kostnader for lokaler eller 6vriga forvaltningskostnader. En del
myndigheter har dérutdver fler anslag, som i vissa fall kan vara
mojliga att utnyttja for 16ner. Vissa myndigheter &r helt eller delvis
avgiftsfinansierade osv.

Ramanslagstekniken och pris- och I6neomrakningen forutsétter
— for ett optimalt resultat — att myndigheterna har likartade
forutsattningar och ocksa fungerar pa ett likartat satt. Men myn-
digheterna har, sjélvklart, olika forutsattningar i manga olika
hdnseenden. Né&r det galler en myndighets mgjligheter att hoja
I6nenivan mer eller mindre an andra myndigheter beror det saledes
pa atskilliga faktorer som kan ligga vid sidan om ramanslags-
tekniken i sig. Dessa svarigheter var sjalvfallet latta att se redan vid
inférandet av reformen. Ramanslagsutredningen® anforde t.ex. att
det inte ankom pa den att finna I6sningar pa alla problem som kan
foreligga inom den statliga 16nebildningen. Formerna for medels-
tilldelningen utgjorde dock en viésentlig forutsattning for den
statliga I6nebildningen.

Enligt utredningen ger l6neomrékningstekniken den storsta
styrande effekten pa I6nebildningen i de myndigheter dar en
mycket stor del av forvaltningskostnaderna &r bundna i I6ner och
dér alternativa finansieringsmojligheter for 16nedkningar saknas.
Motsatsvis géller att myndigheter med god ekonomi, 1ag personal-
kostnadsandel osv. har ett storre handlingsutrymme. For en
mycket liten myndighet kan redan nagra fa motiverade 16nefor-
stdrkningar for enskilda anstéllda vara ekonomiskt omojliga att
genomfdra, medan en annan mindre myndighet kanske saknar
egentliga motiv att alls lagga ut I6nedkningar. Utredningen anser
att myndigheterna for den skull inte kan rikta krav pa regeringen
att &ndra ramanslagsystemet. Arbetsgivarverket kan givetvis inte
omfdrdela resurser mellan myndigheter mer allmént. Enligt utred-
ningen maste den hér typen av resursfragor losas av myndigheterna
utifran de forutsattningar de sjalva har.

8 Myndigheternas forvaltningskostnader — Budgetering av pris- och l6neférandringar. (SOU
1992:102) s. 30.
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6.3.4 Lonekonkurrens inom staten

Enligt utredningen bor fragan om lénekonkurrens i staten primart
bedémas med hénsyn till att de statliga myndigheterna driver sin
verksamhet under sérskilda forutsattningar. Detta blir alltmer
markant genom renodlingen av verksamheten i staten, i riktning
mot grundfunktioner som innehdller myndighetsutévning. Det
finns ett grundlaggande krav pa saklighet i all statlig I6nebildning.
Drivs analogin med foretagssektorn for langt, kan hela systemet
med den arbetsgivarpolitiska delegeringen komma att ifragasattas.
Det har &ven forekommit ratt klara fall av mindre sund I6ne-
konkurrens, dar den faktiska lonesattningen pa lokal niva snarare
grundats pa statustinkande &n faktiska kompetensforsorjnings-
behov som kunnat beldggas genom exempelvis svarigheter att
rekrytera eller behalla personal. Smittoeffekter har uppstatt hos
andra statliga arbetsgivare. Utredningen har behandlat dessa fragor
i avsnitt 5.2.

Arbetsgivarverket har ett ansvar for att se till att 16nebildnings-
fragorna hanteras sa att sadana fall inte intraffar i fortsattningen.
Aven om arbetsgivarsamverkan redan &ar ett omrade som Arbets-
givarverket prioriterar maste utredningen understryka kraven pa en
tydlig och effektiv arbetsgivarsamverkan. Utredningen menar att
det for Arbetsgivarverkets del ar viktigt att i fortsattningen ut-
veckla en aktivare samordnings- resp. konsultroll.

6.4 Ett mer samordnat férhandlingsarbete

Delegeringen fran regeringen till Arbetsgivarverket av ratten att pa
statens vagnar sluta kollektivavtal &r i dag sjélvklar for alla berdrda.
Det ar inte aktuellt att regeringen ater skulle ga in som part i de
centrala loneférhandlingarna. I avsnitt 5.2 har bl.a. framhallits att
vad utredningen har att dvervdga ar det arbetsgivarpolitiska ageran-
det inom ramen fér nuvarande forhandlingsordning. | de fore-
gdende resonemangen har utredningen inte sarskilt behandlat
fragan om centraliserad 16nebildning i staten som ett alternativ till
dagens system som bygger pa att I6nebildningen i allt vasentligt
skall ske lokalt. Hur sedan balansen skall vara mellan centrala fore-
skrifter om loneprinciper, ekonomiska ramar, sarskilda satsningar
m.m. och handlingsutrymmet for de lokala parterna ar fragor for
Arbetsgivarverket och de centrala fackliga parterna.
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Vad som ar realistiskt att dvervdga for att komma till ratta med
de svagheter som det delegerade systemet uppvisat &r en mer
utvecklad samordning av forhandlingsarbetet pa arbetsgivarsidan.
En sadan samordning kunde med fordel ske fran ett sektoriellt
perspektiv. Harmed asyftar dock inte utredningen att flera olika
centrala avtal (sektorsavtal) skall slutas. Konfliktratten bor liksom i
dag ligga samlad i staten.

Idén med att samordna forhandlingarna sektoriellt &r att de olika
sektorernas fragor skulle kunna diskuteras pa ett djupare plan med
deltagande av de inblandade myndighetscheferna och Arbetsgivar-
verket. Arbetsgivarsamverkan skulle siledes byggas in redan i
strukturen for forberedelserna infor och arbetet under de centrala
I6neférhandlingarna. Liksom i dag skulle de lokala forhandlingarna
ske under avtalsfrihet for resp. lokala parter, men under mer sam-
ordnade former som den institutionaliserade samverkan i de
centrala forhandlingarna leder till. Har maste betonas att det ar
nodvéandigt att Arbetsgivarverket, i en aktiv konsultroll, svarar for
Overblick och helhetssyn vad galler 16nepolitiska principer m.m. for
att metoden skall kunna leda till verklig framgang. Myndigheterna
och Arbetsgivarverket boér ytterligare utveckla den egna jamférande
I6nestatistiken for att battre kunna samordna sitt arbetsgivarupp-
tradande.

Enligt utredningens mening kraver utredningens Overvaganden
om ett mer samordnat forhandlingsarbete stéd i en mer anda-
malsenlig lednings- och organisationsstruktur for Arbetsgivar-
verket. Utredningen aterkommer till den fragan i kapitel 8.

6.5 Ar delegering av l6nebildning och lonesattning i
sig lI6nedrivande?

I utredningens samtal och i konsulternas intervjuarbete har fram-
kommit att en upplevd effekt av den arbetsgivarpolitiska dele-
geringen ar att riskerna for kostsamma I6neuppgorelser 6kar. Detta
ar den upplevelse och den uppfattning som manga av dem som
intervjuats faktiskt har. Utredningen har emellertid konstaterat att
I6neutvecklingen pa det statliga omradet sammantaget hittills har
hallit sig inom samhéllsekonomiskt forsvarbara ramar och inte
inverkat negativt pa den konkurrensutsatta sektorn. Ur ett helhets-
perspektiv finns inga belagg for de risker som patalats. Men aven sa
ar det ju mojligt att 1oneutvecklingen pa lokal niva och for enskilda
grupper/individer skulle kunna ha varit snabbare &n som vore
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befogat fran ren verksamhetssynpunkt eller med hansyn till
myndighetens ekonomiska forutsdttningar och ansvar.

Det skulle kunna vara s, menar utredningen, att de intervjuade
har egna erfarenheter av eller kanner till exempel pa ett svagt
arbetsgivarupptradande vid lokal 16nebildning och vid konkret
I6nesattning pa individnivd och att detta formar bilden. Enligt
utredningen 4r det ocksd mojligt att det finns en viss oro fran
politiskt hall for att det delegerade ansvaret skulle kunna fa de har
effekterna. Vidare har bade Riksdagens revisorer’ och Riks-
revisionsverket™ i olika fallstudier av l6nebildningen pad myndig-
hetsnivd framhallit en del brister bade vad géller 16nebildnings-
processerna lokalt som sadana och kontrollen Gver lonekostnads-
utvecklingen pad myndigheterna. Det finns enligt fallstudierna en
osékerhet om sambanden mellan verksamhetens krav och den
lokala I6neséttningen. Till liknande slutsatser kom dven den forra
utredningen om den arbetsgivarpolitiska delegeringen.'! Behovet av
en forbattrad uppfdljning och utvardering har alla utredningarna
framhallit.

Innan ramanslagsystemet infordes fanns inga egentliga incita-
ment att sluta centrala loneavtal pa lag niva eftersom myndig-
heternas kostnadskompensation faststélldes med hansyn till kost-
naderna i de centrala I6neavtalen. Detta medforde att parterna var
beroende av att ta hansyn till I6neglidningen pa den privata sektorn
redan i de centrala avtalen, antingen direkt i avtalen eller genom
foljsamhetsklausuler. Genom att l6nebildningen i allt vésentligt
skedde pa central niva blev det sma variationer i utfall mellan myn-
digheterna. Sedan ramanslagsreformen har de centrala I6neavtalen
vid flera tillfallen varit l4gstavtal. Avsikten har varit att I6ne-
bildningen pd myndigheterna battre skulle kunna anpassas till
verksamhetens krav. Utfallen mellan olika myndigheter skulle bli
olika och s& har ocksa blivit fallet. Avtalskonstruktionen i sig kan
mojligen ha medverkat till en uppfattning att den lokala l6ne-
bildningen leder till storre [6nedkningar.

Utredningen vill har tillféra att forskning inom OECD fran
slutet av 90-talet visar pa motsatsen. Det foreligger saledes inom
OECD-omradet en signifikant negativ korrelation mellan hog-
gradig decentralisering och snabb I6nekostnadsdkning inom den
offentliga sektorn. T.ex. géller sambandet att ju langre man ror sig

° Riksdagens revisorer: Riksdagens revisorers forslag angéende myndigheternas lone-
kostnader. 1998/99:RR 10.

0 Riksrevisionsverket: Att verksamhetsanpassa I6nepolitiken. RRV Rapport 1998:22.

1 Arbetsgivarpolitik i staten. Fér kompetens och resultat (SOU 1997:48) s. 90.
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mot decentralisering i systemet fér lonebildning ju lagre kan
okningstakten i fraga om lonekostnaderna uppmatas. Man har f.6.
ocksa funnit att det foreligger ett samband mellan minskande
personalstyrka (genom omstrukturering) och héjningar av l6ne-
nivan. Det maste emellertid observeras att dessa slutsatser hanfor
sig till en aggregerad niva i de olika landerna och inte till enskilda
myndigheter.

Utredningen bedomer att det inte med nagon sakerhet kan dras
en slutsats att delegeringen av I6nebildningen och I6neséttningen i
sig skulle vara I6nedrivande. Det &r inte primért férhandlings-
ordningen utan i férsta hand det allmanna ekonomiska laget, infla-
tionsforvantningarna, regeringens ekonomiska politik m.m. som
har betydelse for parternas formaga att sluta rimliga avtal. Nar det
géller den statliga sektorn i stort har delegeringen av I6nebild-
ningen inneburit béttre verksamhetsanpassning av lI6nebildningen.
Det foreligger enligt utredningen — trots exempel pa hdga lone-
okningar pa vissa myndigheter — inte i grunden nagot systemfel
som kan hérledas till delegeringen.

Verksamhetsanpassad 16nebildning

Som nyss ndmnts har delegeringen inneburit en mer verksam-
hetsanpassad 10nebildning. Detta & en allmént accepterad och
sjalvklar standpunkt, som utredningen i allt vasentligt delar. Ut-
redningen vill emellertid tillfoga nagra reflektioner vad galler
I6nebildning och I6neséttning pa lokal niva. | stora myndigheter
som har chefer pa olika nivaer uppstar en spanning mellan hur
befogenheterna att sitta l6n delegeras och hur verksamhets-
anpassningen skall bli sd bra som mojligt. Som vid all delegering
finns en risk for suboptimering vad galler tolkningen av vad
verksamheten krdver. Mellanchefer har inte alltid samma syn som
ledningen i det avseendet. | en stor organisation med anstallda i
samma yrkeskategori eller med likartade uppgifter spridda pé olika
organisationsenheter tillkommer att mellanchefer kan ha sins-
emellan olika uppfattningar om t.ex. 16nesattningen For ett opti-
malt resultat krévs darfér samverkan inom myndigheten. Myndig-
hetens chef och personalavdelningen/motsv. har i sjélva verket en
komplicerad uppgift i att leda och samordna arbetet med t.ex.
I6nesattningen ute pa linjen. Enligt konsultintervjuerna uppfattar
bade personalchefer och fackliga foretradare darvid linjecheferna
som en ofta svag lank i kedjan. Som ovan anforts har bl.a.
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Riksdagens revisorer och Riksrevisionsverket patalat brister i de
lokala processerna for 16nebildning. Utredningen har dock bedomt
att delegeringen av l6nebildningen inte i sig visats vara l6ne-
drivande.

Genom introduktionen av den s.k. Iénesamtalsmodellen (se
avsnitt 4.9.5) moijliggors en mycket djupgdende delegering av
I6neséttningen i samband med lokal l6nerevision. | relationen
mellan linjechefer och medarbetare finns ofta en kollegialitet som
kan forsvara ett kraftfullt arbetsgivarbeteende generellt och sjélv-
fallet dven vid beslut om 16n. Det ar uppenbart att modellen som
sadan kraver mognad hos cheferna och insatser fran ledningens sida
for att styra och félja upp tillampningen. Enligt utredningens
beddmning kravs ocksd i manga fall utbildning och dialog i
chefskretsen for att genomféra modellen pa bred front.

6.6 Ansvar och sanktioner i ett delegerat system for
I6nebildning

6.6.1  Delegering och sanktioner

Arbetsgivarverket har i kollektivavtalsférordningen (KAF, 1976:
1021) fatt behorighet att foretrada staten i arbetsgivarfragor och pa
statens védgnar sluta kollektivavtal fér myndigheter under rege-
ringen samt bl.a. forsakringskassorna. Arbetsgivarverket kan i sin
tur delegera behorigheter enligt KAF till en myndighet eller annan
arbetsgivare. Vid en sadan delegering — som bor vara tydlig och
dokumenterad — kan Arbetsgivarverket begrdnsa delegationen.
Myndigheten ges da befogenheter inom ramen for den delegerade
behoérigheten. Myndigheten kan vertrada sina befogenheter gente-
mot en ovetande motpart men kan inte med bindande verkan inga
kollektivavtal med ett innehéll som ligger utanfér ramen for den
behdrighet som Arbetsgivarverket har delegerat. D& blir avtalet
utan verkan.

Arbetsgivarverket delegerar regelmadssigt till lokala arbetsgivare
att forhandla om I6ner och andra anstéllningsvillkor genom
bestdimmelser direkt i kollektivavtal och i s.k. arbetsgivarnycklar
men man kan ocksa delegera genom sarskilt beslut.

I all delegering ligger mojligheten att den som delegerat atertar
delegationen.

Nar det galler I16nebildningen pa lokal niva 6verlamnar Arbets-
givarverket sin behorighet att sluta kollektivavtal till de lokala
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arbetsgivarna. Utrymmet for de lokala arbetsgivarna brukade
tidigare regleras genom t.ex. ekonomiska ramar. Utvecklingen har
under senare tid varit att alltmer ©6ka handlingsutrymmet och
frineten for dessa att sluta I6neavtal m.m. pa de nivaer som behdvs
for verksamheten. Légstavtalen och senast det s.k. sifferldsa avtalet
med SACO-S ar exempel pa detta. | takt med den har utvecklingen
blir samordningen av arbetsgivarpolitiken och arbetsgivarupp-
tradandet pa lokal niva allt viktigare. Genom arbetsgivarsamverkan
kan man sédga att en "informell befogenhet” preciseras inom vilken
den enskilde lokale arbetsgivaren har att réra sig. Ddremot
forekommer inte att Arbetsgivarverket i formell mening inskranker
enskilda lokala arbetsgivares behorigheter vad avser innehéllet i
eller utrymmet for att sluta lokala l16neavtal.

Fragan om ingripanden och/eller sanktioner i det delegerade
systemet for I6nebildning kan t.ex. uppkomma om det intréffar
héndelser i den lokala 16nebildningen som uppfattas som stridande
mot det man inom arbetsgivarkretsen varit éverens om, befogen-
hetsoverskridanden som avser den hér "informella befogenheten”.
Det finns exempel pa detta och enligt de intervjuer som genom-
forts finns en allmén uppfattning att det nuvarande systemet saknar
effektiva sanktioner mot myndigheter som slépper till stora 16ne-
Okningar lokalt och déarmed skapar stérningar och smittoeffekter i
form av l16nekrav eller personaléverstrémningar som inte uppfattas
som sakligt beréttigade. Samtidigt uppstar genom l6nekostnads-
okningarna hos dessa myndigheter sjalva en risk for att I6nenivéan
inkraktar pa verksamhetsutrymmet. Ramanslagstekniken forut-
satter att ndgon kompensation inte skall ges i sddana fall. Men som
sanktion kan detta instrument visa sig trubbigt. Statsmakterna kan,
om det galler omistliga verksamheter, bli tvingade att i efterhand ga
in och i praktiken tacka kostnadsdkningarna genom att tillskjuta
medel for att uppratthélla nivan pa verksamheten.

Problemet med att ingripa mot myndigheter som upptréder
illojalt mot systemet finns dven i andra lander med helt annan form
for I16nebildningen. 1 Danmark finns inga sérskilda sanktions-
mojligheter utan foretradare for det danska finansministeriet for-
klarade for utredningen att en atgard som ar mojlig, men knappast
utnyttjas, skulle vara att avsatta chefen for den aktuella myndig-
heten.
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6.6.2  Diskussion om sanktionsmdjligheter m.m.

Enligt utredningen finns det ett antal mer eller mindre tdnkbara
handlingsalternativ i frdgan om ingripanden eller sanktioner. Ordet
”sanktion” bor i det hdr sammanhanget inte uppfattas som ett
precist begrepp utan mer som ett allmént uttryck. Utredningen
diskuterar fem alternativ nedan, varav endast de tre forsta kan anses
utgdra sanktioner.

Det forsta alternativet ar att nagra forandringar av nuvarande
ordning inte behdvs. Den lokala I6nebildningen har fungerat i allt
véasentligt. Det finns inte tillrackligt tunga skal for forandring.
Genom att satsa pa arbetsgivarsamverkan och skapa en stark kultur
av lojalitet bland medlemmarna kan Arbetsgivarverket verka fore-
byggande och stévja tendenser till osund I6nekonkurrens m.m.
mellan myndigheterna och detta bedoms vara tillrackligt.

Det andra alternativet ar att delegering sker enligt nuvarande
ordning, att arbetsgivarsamverkan utvecklas osv. liksom i alternativ
1. Den lokala I6nebildningen bedéms dock inte fungera pa vissa
myndigheter. Det finns darfor tillrackliga skél att ha sanktioner i
systemet. Det som forst kommer i atanke ar da att regeringen
ingriper mot den ansvarige chefen. Regeringen kan i och for sig
flytta en chef innan forordnandetidens slut, men det ar en mycket
ingripande atgard som endast undantagsvis kan aktualiseras enligt
utredningens mening. En annan sanktion kan exempelvis besta i att
chefsférordnandet inte forlangs. Med ingripanden av den hér typen
skapas ocksa preventiva effekter. A andra sidan méste man komma
ihdg att lonebildning och I6neséattning utformas i langsiktiga
processer med flera parter i en privatrattslig ordning. Det &r darfor
svart att i forvag satta granser for vad som kan/bor beivras. Det blir
till slut fraga om en sorts diskretionar provning fran regeringens
sida i enskilda fall. Detta kan skapa en osékerhet i kretsen av chefer
om hur mandatet egentligen ser ut och ocksa en oséakerhet hos de
fackliga avtalsparterna. | det har alternativet behdvs enligt utred-
ningen inte nagra forandringar av regelverkskaraktar.

Ett tredje alternativ, ocksa under forutsattningen att sanktioner
anses pakallade liksom i alternativ 2, &r att Arbetsgivarverket atertar
delegationen for viss myndighet att férhandla lokalt. Arbets-
givarverket skulle da pata sig rollen att férhandla som lokal arbets-
givare. En annan ténkbar sanktion vore att styrelsen genomdriver
extra avgiftsinbetalningar, vilket skulle vara mojligt redan i dag
enligt verkets stadgar, om en myndighet inte samverkar. Inne-
borden av dessa sanktioner vore emellertid att Arbetsgivarverket
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patog sig en sorts “polisroll” gentemot myndigheterna. Det kan
inte rimligen anses vara verkets uppgift. Utredningen anser att en
aterkallad delegation &r en otymplig 16sning och stéller sig tveksam
till om en extra uttaxering skulle ha nagon som helst effekt pa
I6nebildningen i den aktuella myndigheten.

Ett fjarde alternativ 4r att utga fran att en viss sektor i staten eller
vissa yrkesgrupper kannetecknas av sa speciella forhallanden i olika
avseenden att det faktiskt visat sig oldmpligt med lokal l6ne-
bildning pa det i dag gangse sattet. En mojlighet ar da att Arbets-
givarverket sluter ett kollektivavtal avseende berérda arbetstagare
liknande chefsavtalet, vilket bl.a. innebér att I6nen skulle faststéllas
centralt av arbetsgivaren. Ev. skulle I6énerna for berdrda arbets-
tagare darvid sattas av en for andamalet inrattad I6nenamnd. Enligt
utredningen innebér alternativet bl.a. att det bdr Overldmnas till
Arbetsgivarverket att prova behovet av atgarden. Det ar troligt att
ett ev. forslag av det hér slaget av de fackliga motparterna skulle
betraktas som ett forsok att inskrdnka den fria forhandlingsratten
och mota ett betydande motstand.

Ett femte alternativ skulle kunna vara att konstatera att vissa av
Arbetsgivarverkets medlemmar driver en verksamhet som &r av den
karaktéren att l10nerna bor faststéllas i forvaltningsrattslig ordning.
Detta 4r dock att atervanda till tiden och ordningen fore for-
handlingsrattsreformen och det far betraktas som ett mycket
allvarligt ingripande som kraver mycket ingdende Overvaganden.
Utredningen kan for sin del inte finna att en sddan férandring i dag
Over huvud taget skulle kunna vara mgjlig och avvisar helt detta
alternativ.

Enligt utredningen &r de skisserade mojligheterna till in-
gripanden eller sanktioner alla forenade med svérigheter. Det géller
inte minst fragan hur man skapar acceptans hos myndigheterna for
att bygga upp ett "sanktionssystem”. Det som utredningen ser som
en mycket viktig uppgift for Arbetsgivarverket ar att pa ett
kraftfullt satt forbéttra arbetsgivarsamverkan och helhetssynen.
Det ar dock ogorligt att tillskapa ndgon metod som kan halla
fullstandig kontroll dver den lokala l6nebildningen i en delegerad
modell. Utredningen ser sdledes som ett huvudspar &ven i fram-
tiden att Arbetsgivarverket och de fackliga motparterna genom
forhandlingar sdkerstéller en ansvarsfull lokal I6nebildning.

Utredningen har ovan konstaterat att regeringen redan i dag i
och for sig har mojligheter att ingripa pa olika satt mot en ansvarig
chef vid illojalitet mot systemet.
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Utredningen vill emellertid slutligen framhalla vikten av att
dialogen mellan regeringen och de ansvariga cheferna vidgas till att
omfatta dven de arbetsgivarpolitiska fragorna och att den fors pa
ett framatsyftande satt. Detta ar enligt utredningen mer véasentligt
an att soka nya sanktionsmojligheter. Det skulle ocksd oOka
intresset for dessa viktiga fragor.

6.7 Lonebildning och personalférsérjning

I det har avsnittet tar utredningen kort upp fragan om den delege-
rade l6nebildningen sett ur ett helhetsperspektiv bidragit till att
I6sa myndigheternas behov av en tillfredsstéllande personalforsorj-
ning.

Tidigare utredningar visar genomgaende att delegeringen leder
till en effektivare och mer verksamhetsanpassad personalfér-
sdrjning och att det ar positivt att en storre del av I6nedkningarna
faststélls lokalt.

Utredningens intervjuer (se avsnitt 4.10) visar att myndigheterna
framhaller att delegeringen i sig harmoniserar med utvecklingen av
mal- och resultatstyrningen. Man menar att delegeringen gjort det
lattare for myndigheterna att rekrytera personal inom konkurrens-
utsatta grupper och att detta bidragit till en storre rérlighet mellan
offentlig och privat sektor samt inom staten. En annan viktig
synpunkt &r att den individuella och differentierade 16nesattningen
av chefer ger dessa starka incitament att forbattra resultaten i verk-
samheten. Sammanfattningsvis kan man enligt utredningen séga att
I6nebildningen som sadan i dag ar tillrackligt flexibel for att ge
myndigheterna forutsattningar att klara sina personalférsérjnings-
problem.

Utredningen konstaterar att med ett delegerat arbetsgivaransvar
foljer att 16nebildningen sker néra verksamheten, ddr kunskapen
om behovet av [6neférandringar finns. Lonebildningen kan kopplas
till bl.a. personalforsorjningssituationen pa lang och kort sikt.
Ramanslagstekniken medfor att myndigheterna tvingas att infor
I6neforhandlingar i forvdg bilda sig en sdker bild av kostnads-
effekterna pa deras budget. Genom att I6nerna satts lokalt kan
ocksd I6nen anvandas som ett styrinstrument for att Oka
effektiviteten i verksamheten. Den individuella och differentierade
I6nesattningen ar da ett viktigt verktyg. Styreffekten okar genom
introduktion och regelmassig anvandning av I6énesamtal mellan
linjechef och medarbetare.
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Myndigheterna arbetar i dag med nya flexibla former fér
I6neséttning, dar l6nens betydelse som styrinstrument Okar. Det
kan galla olika former av tidsbestamda l6nepaslag for sarskilda
insatser, som t.ex. projektledararvoden eller I6netillagg for arbets-
ledare eller chefer. Vissa myndigheter har prévat bonussystem i
form av s.k. resultatbonus pa individ eller gruppniva.

En fraga som kan aktualiseras & om den individuella I6nesatt-
ningen 6ver huvud taget eller dessa nya system kan fa odnskade
sidoeffekter som exempelvis att en 6kad tystnad skulle breda ut sig
pa arbetsplatserna. Enligt utredningens uppfattning, som kan
belaggas genom utredningens intervjuer, ar sa inte fallet. Den s.k.
Okade tystnaden har snarare samband med att de anstéllda rubbats
ur sin anstéllningstrygghet under 90-talet och att de myndig-
hetsinterna fordndringarna i verksamheten varit stora och
krdvande. FOr de anstédllda och cheferna &r det viktigt att samtala
om léner m.m. ur ett verksamhetsperspektiv. Det ar sjalvklart att
alla samtal inte kan leda till att de anstallda far den 16nedkning de
vill ha eller kommer att foras pa allra bésta satt men utredningen ar
Overtygad om att systemet med I6nesamtal och andra utvecklings-
samtal &r en vardefull utvecklingslinje.

Ett problem som ibland framfors &r att myndigheter konkurrerar
med l6neinstrumentet om attraktiv och kvalificerad arbetskraft och
att detta leder tillokade kostnader. Utredningen anser att detta
problem inte bor overdrivas. Vill staten ha en personalrorlighet
inom den egna sektorn far man sjalvfallet acceptera att anstallda
som gar till en ny arbetsgivare kan fa en rimlig l6neutveckling. Var
gransen gar for vad som i sammanhanget skall anses rimligt gar inte
bedéma annat an fran fall till fall.

Av konsultintervjuerna framgar slutligen att ett o6kat informa-
tionsutbyte och battre samverkan mellan myndigheterna infor
I6neforhandlingar dr dnskvért. Inte minst viktigt ar att soka und-
vika att lokala uppgorelser leder till smittoeffekter.

Det finns inga enkla I6sningar pa dessa problem. Ett battre in-
formationsutbyte mellan myndigheterna infér och under for-
handlingarna kan bidra till att forbéttra laget. De myndigheter som
befarar hoga I6nelyft bor informera andra myndigheter om sina
farhagor pa ett tidigt stadium i forhandlingarna och motivera varfor
man kanske maste ga med pa hoga Ionelyft. Detta torde vara en
forutsattning for att myndigheter som inte &r lika pressade skall
kunna visa aterhéllsamhet i sina forhandlingar.
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6.8 Uppfoljning och utvardering av den lokala
I6nebildningen m.m. i staten

Bl.a. de ovan namnda utredningarna fran Riksdagens revisorer och
Riksrevisionsverket har pétalat svarigheterna med att f6lja upp och
utvardera den lokala l6nebildningen. Man har t.ex. papekat att mal
for den lokala 16nebildningen och I6nesittningen ofta kan vara
otydliga eller allmant hallna. Det finns andra metodmaéssiga svarig-
heter. Hur skall man vérdera att den lokala l6neutvecklingen
overstiger det centrala avtalets nivder om det centrala avtalet 4r ett
lagstavtal? Hur gors utvarderingen pa Gvergripande niva om det i
framtiden blir s.k. sifferldsa centrala avtal med alla de fackliga
organisationerna och en fullstandigt genomford lokal 16nebildning?
Vilka slutsatser om den lokala arbetsgivarpolitiken gar att dra
utifran iakttagelsen att 16nedkningen ar stérre — vid en jamforelse
av lonekostnadstkningarna — vid en myndighet jamfort med den
vid en annan myndighet?

Med den djupa delegering som skett och tendensen — pa hela
arbetsmarknaden - till ndra nog fragmentisering av I6nebildningen
kan fragan alltsa stdllas om hur meningsfullt det blir att gora
utvarderingar pa aggregerad niva Gver huvudtaget. Svaret ar lika
uppenbart att 16nebildningens samhéllsekonomiska betydelse moti-
verar detta. Darfor maste kostnaderna for I6nedkningarna i hela
staten foljas upp. Nar det géller 16nebildningen i staten producerar
Arbetsgivarverket arligen lOnestatistik m.m. som &r av over-
gripande intresse. Regeringen féljer upp myndigheternas kom-
petensforsorjning arligen. Man tar da in vissa nyckeltal om bl.a.
I6neutvecklingen vid de statliga myndigheterna® och daruttver
redogorelser fran alla statliga myndigheter om deras mal for
kompetensforsorjningen och om de har natt dem eller inte. Rege-
ringen redovisar sedan den statliga arbetsgivarpolitiken for riks-
dagen.

Statsmakterna har ocksa stod av de revisionella organen Riks-
dagens revisorer och Riksrevisionsverket, vars uppgift i korthet ar
att granska genomforandet av den verksamhet som statsmakterna
beslutat om. De utfor granskningar av olika slag for sina resp.
huvudméns rdkning av hur myndigheterna agerat bl.a. i I6ne- och
personalpolitiska sammanhang. De iakttagelser som goérs vid
granskningarna kan medféra att statsmakterna t.ex. genomfor
forfattningséandringar, tillsitter utredningar eller vander sig direkt
till berérd myndighet.

12 Den delen av statistiken dr sekretessbelagd enligt 13 kap. 5 § sekretesslagen (1980:100).
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Fran fackligt hall har framforts att revisionsorganen ibland har
en tendens att i sin uppfoljning ga in i fragor som &r partsfragor.
Som exempel pa detta anfors att Riksrevisionsverket uttalar sig om
innehall i avtal m.m. och att detta kan paverka relationerna mellan
parterna. Enligt utredningen sker bade revisionerna och andra typer
av granskningar av utvdrderande karaktér alltid med ett historiskt
och i allt vasentligt offentligrattsligt perspektiv. Granskningarna
kan omfatta exempelvis effektiviteten i verksamheten och led-
ningens forvaltning. Né&r det géller kollektivavtalen kan gransk-
ningen avse myndigheternas agerande som arbetsgivare — om de
t.ex. upptratt svagt eller med bristfélligt mandat — men inte sjalva
innehdllet i avtalen. Innehallet kan vara en omstiandighet vid be-
domningen av arbetsgivarsidans upptradande. Den fackliga sidan i
ett kollektivavtal kan aldrig bli foremal for granskning eller
bedémning. Men givetvis kan dven det fackliga agerandet belysa
omstandigheter av betydelse for att bedoma hur arbetsgivarsidan
har upptratt. Utredningen ser inte for egen del nagra oklarheter vad
géller Riksdagens revisorers eller Riksrevisionsverkets uppdrag eller
sétt att arbeta. Att deras granskningsrapporter m.m. genom sitt
djup och innehdll kan fi en paverkan pa arbetsgivarpolitiken i
staten ser utredningen inte som nagot problem.

Lonebildning och lonesittning pa lokal niva ar en komplex
process som inte bara har rena kostnadsdimensioner. For en
myndighet ar det hela tiden en fraga om att ocksa dstadkomma en
effektiv personal- och kompetensforsorjning. Det innebér t.ex. en
avvagning mellan kvalitet och pris som slar igenom i I6nesitt-
ningen. Det ar darfor mycket viktigt att vid en fordjupad utvérde-
ring av I6nebildningen pa ett framatsyftande satt foga in den i en
helhetsbedémning av arbetsgivarpolitiken, kompetensforsorjnings-
laget osv. i relation till verksamhetens mal och resultat. Analysen
far s.a.s. inte bara besta av siffror utan maste na djupare.

Den nodvandiga aterkopplingen maste enligt utredningen med
sjalvklarhet ske fran fackdepartementet och inom ramen for en
utvecklad mal- och resultatdialog.

Ett forslag till nytt uppféljnings- och utvarderingssystem lamnas
i kapitel 11.

6.9 Sammanfattande slutsatser

Utredningen har konstaterat att staten som arbetsgivare sedan
stabiliseringsavtalen i borjan av 1990-talet hittills 16nebildat pa en
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ansvarsfull nivd och tagit samhallsekonomiskt ansvar. Orsakerna
till detta ligger pa dock pa ett annat plan an forhandlingssystemet.
Prognosvérdet av iakttagelsen begrénsas av att den delegerade
modellen &nnu inte satts pa prov, t.ex. genom en 6kande kon-
kurrens om den kvalificerade arbetskraften.

Arbetsgivarverket skall enligt utredningen vara ett forum dér den
statliga I6nepolitiken m.m. diskuteras och formas. Utgangspunkten
maste vara att statens I6nebildning skall klara svara fragor som
I6nerelationer och sérskilda 16neékningsbehov inom en for hel-
heten given ram.

Delegeringen har for den statliga sektorn i stort enligt utred-
ningen medfért en béattre verksamhetsanpassning av l6nebild-
ningen. Den har darigenom blivit ett effektivare instrument for
myndigheternas personalforsorjning. Det gar enligt utredningen
inte att med nagon sakerhet dra en slutsats att delegeringen av
I6nebildningen i sig skulle vara lonedrivande. Aven om det har
forekommit uppmérksammade fall av osund lénekonkurrens vid
den lokala I6nebildningen inom réttsvasendet vill utredningen
framhalla att det i grunden inte foreligger nagot systemfel som kan
hérledas till delegeringen. Det dr dock nddvéndigt att Arbetsgivar-
verket ges forutsattningar att utveckla en aktivare samordnings-
och konsultroll.

Nar det galler regeringens uppféljning anser utredningen att
kostnader for 1onedkningar m.m. dven i fortsattningen maste foljas
upp pa aggregerad niva for staten som en helhet. Utredningen
pekar dock pa att med den langtgaende delegering som nu skett av
I6nebildningen kravs aven fordjupade analyser pa myndighetsniva.

Kan den statliga 16nebildningen utvecklas?

Av utredningens genomgang i kapitel 4 av utvecklingen mot ett
delegerat system for I6nebildningen i staten kan man mojligen fa
intryck av att den skett ndra nog linjart och att dagens system
bildar ndgon form av slutpunkt. Men utvecklingen gar stiandigt
vidare. Utredningen pekar har slutligen ut nagra fragestallningar.
Naér det géller att klara de samhéllsekonomiska kraven ligger
I6nedkningarna pa svensk arbetsmarknad hogt vid jamforelse med
omvarlden. Detta ar en kalla till viss oro. Det gar att konstruera
krisscenarier déar férnyade stabiliseringsanstrangningar skulle fora
utvecklingen mot en mer centraliserad ordning. Utredningen avstar
fran att spekulera i detta och utgadr fran att den delegerade
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ordningen kommer att bestd pa hela arbetsmarknaden under
overskadlig tid.

I lander som Irland och Nederlanderna har fran parterna fri-
staende och permanenta expertorgan spelat en stor roll for att ange
de sambhallsekonomiska ramarna. Aven i Sverige har liknande
funktioner inréttats tidvis, t.ex. i form av EFO-ekonomerna och
Edin-gruppen. Till viss del kan det ocksd havdas att det nyligen
inrttade Medlingsinstitutet har en viktig funktion att fylla i detta
sammanhang.

Nar det géller den lokala I6nebildningen kan man peka pa nagra
aktuella trender. For det forsta kommer det att bli allt vanligare och
viktigare att kombinera 16n och andra arbets- eller anstéllnings-
villkor i en fér den anstéllde och arbetsgivaren lamplig mix. Detta
ar i dag mojligt enligt avtal men utnyttjas dnnu inte till sin fulla
potential. Har kan nya lésningar forvantas inte minst i spannings-
faltet I6n-arbetstid, vilket kan vara angeldget for inte minst aldre
arbetstagare. FOr det andra kommer utvecklingen av nya lone-
former for att fi en direktare koppling mellan verksamhets-
mal/resultat och I6n att fortsatta. Det pagar forsok med resultat-
baserade I6ne- och bonussystem m.m. Det gar mojligen ocksa mot
introduktion i storre skala av prestationsrelaterade ersattningar dar
den anstallde mer eller mindre som en konsult far ersattning for att
utfora en viss uppgift. Detta sammanhénger bl.a. med hur de dkade
mdjligheterna till distansarbete kommer att utnyttjas i framtiden.
Sammantaget sker en utveckling mot en 6kad individualisering dar
hela spektret av férmaner och arbetsvillkor anvands. Men utveck-
lingen kan leda till spadnningar i organisationen och stéller nya krav
bade pa chefernas ledarskap och pd medarbetarna sjalva. Enligt
utredningen ar den skisserade utvecklingen dock i allt vésentligt
positiv och kan bidra till att staten blir en attraktivare arbetsgivare.
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7 Tekniken for I6neomrakning

I utredningens direktiv anges att utvarderingen av den arbets-
givarpolitiska delegeringen bl.a. skall omfatta ramanslagssystemets
betydelse for 16nebildningen och for myndigheternas forutsétt-
ningar att uppfylla verksamhetsmalen och vidare att utredaren
sarskilt skall granska den teknik som anvénds for justering av
I6nekostnadsdelen i myndigheternas forvaltningsanslag. Gransk-
ningen bor i forsta hand belysa i vilken man denna teknik skapar
forutsattningar for en andamalsenlig l6nesattning, dels ur ett
personalforsorjningsperspektiv, dels ur ett samhéllseskonomiskt
perspektiv som utgar fran att loneutvecklingen inom det statliga
avtalsomradet inte inverkar negativt pa den konkurrensutsatta
sektorns konkurrenskraft.

7.1 Principen for andring av myndigheternas
forvaltningsanslag

Som framgar av skissen Gverst pa nasta sida hanteras anslaget for
forvaltningsandamal i fasta priser i den inledande fasen av budget-
processen. Forvaltningsanslaget raknas om till 16pande priser med
hansyn till vissa pris- och lI6neindex som knyts tills anslaget.
Forvaltningskostnaderna for I6ner, lokaler och posten 6vriga for-
valtningskostnader viktas och rdknas om var for sig. Det kan goéras
en indelning av den process som leder fram till en férandring av
anslagen i en "teknisk” del som bygger pa omrakningar som gors i
Finansdepartementet och en ”politisk” del som innefattar stats-
makternas bedomningar och stéallningstaganden om de statliga
verksamheternas omfattning, inriktning och kvalitet.

Ett beslut om myndigheternas forvaltningsanslag byggs prin-
cipiellt upp enligt foljande skiss. Den tekniska pris- och [6neom-
rakningen av forvaltningskostnaderna ger en grund for budget-
arbetet. | skissen fokuseras pa omrakningen av I6nekostnaderna.
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® xx Myndighetens kostnader for I6ner foregdende ar

Inom PLO- + Arbetskraftskostnadsokning i tillverkningsindustrin
systemet inklusive arbetsgivaravgifter (AKI-RAM)
"teknik” - Produktivitetsdkning i privat tjanstesektor

+ Profilering av [I6neomréakningen mht sarskilda
satsningar i ett centralt statligt Ioneavtal

= Underlag for andring av lénekostnadskomponenten
i anslaget

+ Omrékning av andelarna for 6vriga forvaltningskostnader
och lokalkostnader

= Det omréknade anslaget for forvaltningskostnader

Utanfér PLO- + Politiska beslut om verksamhetsandring
systemet - Besparingskrav
"politik”

= Utrymme som fordelas pa fackdepartement
+ Omprioriteringar inom resp. fackdepartement

YY Myndighetens anslag for forvaltningskostnader
v nésta budgetar

Den tekniska omrékning som sker i Finansdepartementet tar sin
utgangspunkt i den faktiska lonekostnadsandelen i respektive myn-
dighets forvaltningsanslag aret tva ar fore budgetaret. Det faststalls
sdledes att exempelvis 65 % av forvaltningsanslaget utgors av
kostnader for 16ner. Basen for l6neomréakningen faststélls sedan
genom att I6nekostnadsandelen anvands pa den anslagsvolym som
riksdagen senast fattat beslut om. Basen for I6neomrékningen for
budgetaret 2003 utgors m.a.o. av lonekostnadsdelen 2001 multipli-
cerad med anslagets volym 2002. Den darigenom erhallna basen
omraknas med hénsyn till arbetskraftskostnadsutvecklingen i till-
verkningsindustrin 2001 justerat med ett produktivitetsavdrag be-
raknat som ett genomsnitt av produktivitetsutvecklingen i privat
tjanstesektor under perioden 1992-2001. Ett rékneexempel: For en
myndighet var I6nekostnadsandelen 80 % 2001 och anslags-
volymen 2002 100 mkr, vilket ger basen 80 mkr 2003. Arbetskrafts-
kostnaderna i tillverkningsindustrin 6kade med 4 % 2001 och
darifran gors ett produktivitetsavdrag med 1,5 %. Den omraknade
basen blir, efter paslag med 2,5 %, 82 mkr for 2003.
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7.2 Nagot om bakgrunden
Den konkurrensutsatta sektorns I6nenormerande roll

Lonebildningen i efterkrigstidens Sverige, liksom i manga andra
starkt exportberoende lander, har utgatt fran synsittet att den
konkurrensutsatta sektorn skall ha en I6nenormerande roll. Pa
svensk arbetsmarknad kan detta synsatt sparas atminstone tillbaks
till de tvd LO-ekonomerna Rudolf Meidner och Gésta Rehn, som
utvecklade de teoretiska grundvalarna i en serie skrifter under
1940-talet.” Dessa omsattes darefter i handling av SAF och LO
gemensamt under 1950-talet, da de tva huvudorganisationerna
inrattade den centraliserade férhandlingsordning som kom att
dominera svensk l6nebildning fram till mitten av 1980-talet. Denna
ordning utgick bl.a. fran tva centrala normer, en lonepolitisk och en
samhallsekonomisk. Den forra, den solidariska l6nepolitiken,
syftade till att etablera lika 16n for lika arbete, medan den samhélls-
ekonomiska normen tog sikte pa en rationell, icke inflations-
drivande férdelning av det samhéllsekonomiska I6nedkningsut-
rymmet. Genom tillimpningen av den s.k. Rehn-Meidner-modellen
fick den konkurrensutsatta sektorn en tydligt Idnenormerande roll
som kom till praktiskt uttryck genom att avtalen inom 6vriga
sektorer slots med beaktande av utvecklingen inom export-
industrin.

I takt med den offentliga sektorns expansion kom modellen att
vidareutvecklas for att mot slutet av 1960-talet bli kdind som EFO-
modellen.? | korthet kan EFO-modellen séigas stipulera att
utrymmet for reallonehdjningar i ett land med fasta vaxelkurser be-
stdms av prisstegringstakten i omvérlden och den inhemska pro-
duktivitetstillvixten i den konkurrensutsatta sektorn. Lo&neok-
ningstakten i den skyddade (icke konkurrensutsatta) sektorn férut-
sétts darfor anpassas till 16neutvecklingen i den konkurrensutsatta
sektorn. Pa sa sitt gors prisokningstakten i den skyddade sektorn
beroende av dess produktivitetstillvaxt.

I enlighet med detta tankesétt justeras l6neandelen i myndig-
heternas forvaltningsanslag arligen med utgangspunkt i ett index
avseende arbetskostnadsutvecklingen i tillverkningsindustrin.
Eftersom det nominella 16nedkningsutrymmet inom industrin till

18e t.ex. Rehn, G, Ekonomisk politik vid full sysselsattning, s.135-142, Tiden 1948. Meidner,
R, 16nepolitikens dilemma vid full sysselsattning, s. 464-471, Tiden 1948.

2 Modellen namngavs efter upphovsmannen, chefsekonomerna Karl-Olof Faxén vid SAF,
Gosta Edgren vid TCO och Claes-Erik Odhner vid LO. Se t.ex. Edgren, Faxén, Odhner,
Lonebildning och samhallsekonomi. Rabén & Sjogren 1969.
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en del skapas genom produktivitetsforbattringar stalls ocksa saddana
krav pa I6nebildningen i staten, vilket minskar risken for s.k. kost-
nadsévervéltringar.

Ett val etablerat forhallningssatt

Forestallningen att det &r den internationellt konkurrensutsatta
sektorn som skall vara loneledande pa svensk arbetsmarknad &r
etablerad sedan ldnge. Principen har vunnit bred acceptans hos
arbetsmarknadens parter. Flera studier visar ocksa att industrin ar
I6neledande i forhallande till 6vriga arbetsmarknadssektorer. Aven
om det numera &r andra samhéllsekonomiska forutsattningar och
en delvis annorlunda néaringslivsstruktur dn da modellen in-
troducerades ar argumenten for att den internationellt konkur-
rensutsatta sektorn skall vara I6neledande fortsatt giltiga.

Uppslutningen fran arbetsmarknadens parter och statsmakterna
kring detta forhallningssatt har sdledes inte bara dominerat och
praglat perioden av centraliserade forhandlingar utan ocksa tiden
dérefter. Regeringen har, senast i prop. (1999/2000:32) Lone-
bildning for full sysselsattning, framhallit betydelsen av dessa
forhallanden. | korthet konstaterar regeringen i propositionen att
eftersom mojligheterna att Gvervéltra kostnader pa andra ar minst
inom omraden med tydlig konkurrens, som exportindustrin, sa ar
ocksa forutsattningarna for en framgangsrik utveckling storst om
I6nebildningen inom sadana omraden far en avgérande paverkan pa
I6nebildningen inom Gvriga omraden. Ett forhallande som, for
svenskt vidkommande, anses rada oavsett om véxelkursen ar fast
eller flytande.

7.3 Ramanslag och I6neomrakning

Statsmakterna har delegerat arbetsgivarbefogenheterna till myndig-
heterna och en verksamhetsorienterad mal- och resultatstyrning
har inforts. Ramanslagssystemet var en avgOrande forutsattning for
att delegeringen skulle vara moéjlig fran konstitutionella utgangs-
punkter. Utredningen beskriver ramanslagssystemets betydelse for
I6nebildningen narmare i avsnitt 4.7. Nar det géller dessa fragor
kan det vara vart att har aterge nagra grundlaggande krav, som fran
borjan formulerades av Ramanslagsutredningen i betédnkandet
Myndigheternas forvaltningskostnader (SOU 1992:102).
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1. Statsmakterna beslutar om utgifterna Gver statsbudgeten
och darvid om den statliga verksamhetens inriktning och
omfattning. Ramanslagen renodlar rollférdelningen mellan
statsmakterna och de avtalsslutande parterna genom att
myndigheterna inte langre genom &verskridandeforord-
ningar (s.k. trollerikungdrelser) i efterhand far ersittning
for kostnadsokningar som uppkommit pa grund av kollek-
tivavtal inom den statliga sektorn.

2. Parterna ansvarar for I6nebildningen. Formerna for 16ne-
bildningen i staten bdr anpassas till och likna 16ne-
bildningen pa Ovrig arbetsmarknad. Myndigheterna och
Arbetsgivarverket agerar — liksom andra arbetsgivare och
deras organisationer — sjalvstandigt som arbetsgivare i for-
hallande till regering och riksdag i dessa fragor.

3. Lonebildningen i staten far inte inverka negativt pa den
internationellt konkurrensutsatta sektorns kostnadslége
och darmed mojligheter att havda sig pa varldsmarknaden.
For att sdkerstélla detta skall myndigheternas forvaltnings-
anslag omrdknas med hansyn till arbetskraftskostnads-
utvecklingen inom den internationellt konkurrensutsatta
sektorn och inte inom den egna.

For att ramanslagssystemet skulle kunna fungera pa avsett sétt var
det alltsda nodvandigt att frikoppla upprakningen av myn-
digheternas anslag fran forhallandena inom den statliga sektorn,
t.ex. 16nedkningarna dar. Detta var i sjdlva verket en avgdrande
forutsattning for hela reformen. Annars hade det inte varit mojligt
att delegera ratten att teckna avtal till Arbetsgivarverket. Att
koppla den tekniska omrékningen av lI6nekostnaderna till utveck-
lingen inom den internationellt konkurrensutsatta sektorn var
sjalvklart mot bakgrund av de sedan lange radande principerna att
denna sektor skulle vara I6neledande. De fackliga organisationerna
ansag sig harigenom ocksa forsikrade om att det skulle finnas
ekonomiska forutsattningar att i forhandlingar med Arbetsgivar-
verket och pd myndighetsniva traffa avtal om I6nedkningar pa en
niva som var jamforbar med I6neutvecklingen pa den konkurrens-
utsatta sektorn. Samtidigt stimulerade systemet myndigheterna till
Okat kostnadsmedvetande. Det var inte l&ngre majligt vare sig for
dem eller de fackliga organisationerna att stélla kompensationskrav
till regeringen.
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7.4 Den tekniska omrakningen
7.4.1 AKI-RAM

Arbetskraftskostnadens del av myndigheternas anslag for forvalt-
ningsandamal omraknas varje ar med hjalp av ett index kallat AKI-
RAM.

Nar ramanslagssystemet infordes slogs fast att medelstilldel-
ningen till de statliga arbetsgivarna for 6kningar av arbetskrafts-
kostnaderna skulle anpassas till utvecklingen av kostnaderna for
arbetskraften inom den internationellt konkurrensutsatta sektorn.
Den statistik som skulle ligga till grund fér anslagsupprakningen
skulle tas fram av en i forhallande till parterna neutral aktor,
Statistiska centralbyrdn (SCB). Ett index, AKI-RAM, kon-
struerades utifran SCB:s s.k. arbetskostnadsindex (AKI) for till-
verkningsindustrin, som ansags representera den internationellt
konkurrensutsatta sektorn. AKI &r ett index som mater arbets-
kraftskostnadsutvecklingen endast for arbetare i tillverknings-
industrin. Indexet kompletterades darfér med uppgifter om arbets-
kraftskostnadsutvecklingen for tjansteménnen i tillverknings-
industrin for att ge ett komplett index for industrin.

I AKI-RAM vdgs samtliga lonekostnader (exkl. sjuklén) samt
avgifter enligt lag och avtal in. Fran 2001 ingar dven den allméanna
I6neavgiften i kostnaderna. Na&r indexet réknas fram végs
arbetskraftskostnadsutvecklingen for arbetare respektive tjanste-
man samman med utgangspunkt fran respektive grupps storlek
inom tillverkningsindustrin. Férdelningen var ca 65 % arbetare och
35% tjansteman ar 2000. Matperioden for att mata arbets-
kraftskostnadsutvecklingen &r november till november. SCB:s
framtagna index ©verldmnas till Finansdepartementet och till
Arbetsgivarverket for ev. justering av omrakningstalet (s.k. pro-
filering) om de centrala ramavtalen foranleder detta.

Den andel av myndigheternas hela anslag fér forvaltnings-
andamal som raknas upp med AKI-RAM ér arbetskraftskostnads-
delen. Den andelen utgjorde i genomsnitt 64,3 procent av myndig-
heternas totala anslag for forvaltningsandamal for budgetaret 2001.

Profilering av omrakningstalet

Om de centrala ramavtalen for I6ner medfor arbetskraftskost-
nadshéjningar for vissa sarskilt angivna grupper av arbetstagare
eller myndigheter forutsatter I6neomrakningstekniken som nyss
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namnts att det sker en justering s att myndigheter dar dessa
arbetstagare ar anstallda kompenseras genom att fa ett storre om-
rakningstal och dvriga myndigheter ett mindre omrakningstal &n
snittet. Arbetsgivarverket gor i forekommande fall denna omrak-
ning pa uppdrag av regeringen.

7.4.2  Produktivitetsavdraget

Upprékningsfaktorn AKI-RAM reduceras med det s.k. produktivi-
tetsavdraget, som dr ett indextal som maéter den genomsnittliga
produktivitetsutvecklingen i den privata tjinstesektorn. I tekniskt
hdnseende kan anmérkas att det, under den tid produktivitets-
avdraget har gjorts, har forekommit tva olika méatmetoder i
nationalrdkenskaperna, dels en ny serie som &r utformad med hén-
syn till EU-direktiv, dels en &ldre metod som inte ar det. Vid
bestimmandet av indextalet nyttjas annu sa lange bada dessa serier.
SCB har statistik enligt EU-metoden tillbaks till 1993. For att fa ett
tiodrigt genomsnitt fasar nu Finansdepartementet successivt ut
matar uppmatta enligt den aldre metoden. 10-arssnittet bestar
saledes av matar uppmatta med EU-metoden fran och med 1993
och matar aldre an 1993 uppmatta med den gamla metoden (dar de
senare saledes successivt fasas ut, allt eftersom de blir inaktuella
och det tillkommer nya métar enligt EU-metoden). SCB slutade
f.0. pd eget initiativ att mata enligt den gamla metoden 1999.

7.4.3  Tidsmassig efterslapning

Upprékningen av anslagen sker med hénsyn till AKI-RAM:s
utveckling tva ar tidigare, dvs. anslagen for 2002 ridknas upp med
indexets utveckling mellan november 1999 och november 2000.
Det betyder att ersittningen for 6kade arbetskraftskostnader inte
ar kopplad till konjunktur- och arbetsmarknadslaget under budget-
aret. Aven vid framtagandet av produktivitetsavdraget finns en
tidsmassig efterslapning pa tvd ar. Omrakningen i budget-
propositionen for 2002 avser alltsa laget 2000.

For att motverka effekter av eftersldpningen och ge myn-
digheterna mdjligheter att balansera av sin kostnadsutveckling t. ex.
vid en snabbt fordndrad konjunktur inférdes i samband med
ramanslagsreformen ett buffertutrymme motsvarande 3 % av 16ne-
delen (exkl. avgifter) i forvaltningsanslagen. Detta motsvarade da i
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genomsnitt 2,17 % och 1998 2,45 % av arbetskraftskostnadsdelen.
Myndigheterna har ocksa fatt mojlighet att bygga upp anslags-
sparande och anslagskredit. Efter hand skapades hos vissa myndig-
heter ett betydande anslagssparande. Vid pris- och ldneomrék-
ningen 1998 reducerade regeringen loneomrékningstalet med 2
procentenheter. Kvar av buffertutrymmet blev sdledes 0,45 %,
réknat som andel av arbetskraftskostnaderna.

7.4.4  Loneomradkningen i praktiken

Som en utgangspunkt for en diskussion sammanstalls i tabellen
nedan den pris- och I6neomréakning som har gjorts fran budgetaret
1994/995 och fram till 2002.

Budgetar AKI-RAM Avtalsprofil  Prod.-avdrag Loéneindex
1994/95 2,27 Ja, 2,1-5,25 - 2,25°
1995/96* 3,77 Nej - 2,78/5,21°
1997 5,61 (6,86)° Ja, 5,4-6,5 1,23 4,17-5,27
1998 6,49 (6,56) Nej 1,20 3,29

1999 3,47 (4,50) Nej 1,33 2,14

2000 2,47 (3,99) Nej 1,35 1,12

2001 2,49 Nej 1,06 1,43

2002 3,80 Nej 1,68 2,12

Det har gjorts en del justeringar inne i modellen under vissa ar.
Effekten av den allménna I6neavgiften I[&mnades t.ex. okompense-
rad under budgetdaren 1997-2001. Det ackumulerade I6neom-
rakningstalet under perioden 1994/95-2001 uppgar till omkring
21 %. Detta innebdér att 16nedelen i myndigheternas forvaltnings-

8 Efter PLO minskades forvaltningskostnadsanslagen dock med ett produktivitetskrav pa
1,9 %.

4 Budgetdret 18 mén. Léneomrakningstalet och Ovriga forvaltningskostnader reducerades
med 0,99 procentenheter.

5 Réknat pa 12 resp. 18 mén.

6 For budgetéren 1997-2000 anges inom parentes AKI-RAM inkl. allman l6neavgift. Beslutet
att inte kompensera for denna avgift fick genomslag forsta gangen budgetdret 1997. Detta
beslut har upphavts fran och med budgetaret 2001.

" AKI-RAM reducerades med 1,20 procentenheter. Ytterligare en reducering med 2 pro-
centenheter gjordes i syfte att géra en indragning av myndigheternas buffertutrymme (vissa
myndigheter hade ett hogt anslagssparande).

166



SOU 2002:32 Tekniken for l6neomrékning

anslag raknats upp ca 7 procentenheter mindre an som motsvarar
de aggregerade kostnadsokningarna till foljd av de centrala ramav-
talens lagstnivaer under motsvarande tid. Det kan tillaggas att myn-
digheternas kostnader i praktiken oftast okar mer dn dessa lagst-
nivaer.

7.45 Ensektormodellen och delsektormodellen

Ramanslagsutredningen behandlade i betdnkandet Myndigheternas
forvaltningskostnader (SOU 1992:102) tva olika modeller for att
hamta jamforelser fran den privata arbetsmarknaden.

Ensektormodellen baseras pa att endast ett omrakningstal hamtas
fran den konkurrensutsatta sektorn. Detta indextal fordelas mellan
myndigheterna i enlighet med den eventuella férdelningsprofil
mellan yrkesgrupper, myndigheter etc. som kan ha avtalats i det
centrala ramavtalet.

Delsektormodellen innebér att varje myndighets omrakningstal be-
rdknas med hédnsyn till 16nekostnadsutvecklingen for jamférbara
yrkesgrupper inom 6vrig arbetsmarknad. Det erfordras inte i
modellen nadgon hansyn till en eventuell fordelningsprofil i de
statliga avtalen.

Ramanslagsutredningen anforde att for ensektormodellen talar att
den ger en tydlig koppling till den internationellt konkurrens-
utsatta sektorn medan delsektormodellen innebér att jamforelser
kan komma att ske med privatanstillda tjansteman inom s.k.
skyddade sektorer. Delsektormodellen innebar ocksad att svara
I6nepolitiska Gvervaganden maste goras vid lonejamforelserna och
mojligheterna till statistikfangst ar vasentligt mindre an for en-
sektormodellen. For ensektormodellen talar vidare att de verksam-
hetsansvariga inom staten far ett samlat personalférsorjningsansvar,
vilket knappast kan bli fallet i en delsektormodell dar den ekono-
miska fordelningen mellan myndigheterna ar given. | ensektor-
modellen kan obalanser i I6nenivaer atgardas genom omfordelning
inom det samlade 16ne6kningsutrymmet, medan delsektormodellen
enligt ramanslagsutredningen i sig saknar spérrar mot ytterligare
I6neutgifter. Emellertid pagar en utveckling mot en mer foretags-
baserad I6nebildning péa arbetsmarknaden. Ramanslagsutredningen
anforde att om lonebildningen pa den statliga arbetsmarknaden
ytterligare decentraliseras bor en dvergang till en delsektormodell
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Overvdgas. | betdnkandet Arbetsgivarpolitik i staten (SOU
1997:48) gjordes inga 6vervaganden kring dessa bada modeller.

7.5 Overvaganden och férslag
7.5.1  Kritiken mot I6neomrékningssystemet

I stort rader enligt vad utredningen erfarit en enighet om att
systemet for 16neomrdkning skapar rimliga forutsattningar for en
verksamhetsanpassad lokal 16nebildning och personalforsorjning i
staten. De ifragasattanden som anda har gjorts betraffande
anslagsupprékningen avseende I6énekostnader har t.ex. géllt hur de
faktorer som indexet byggs upp av bor viktas. En synpunkt som
framforts bade fran Arbetsgivarverket och de fackliga organisa-
tionerna &r att viktningen som gors mellan arbetare och tjanstemén
i AKI-RAM inte dr adekvat for den statliga sektorn.

Vissa invandningar har ocksa riktats mot produktivitetsavdraget.
Har kan man se dels ett mer allmant ifragasattande av begreppet
produktivitet och mojligheterna att astadkomma en produktivitets-
utveckling 6verhuvudtaget, dels en principiell kritik som rér [amp-
ligheten i att gora ett avdrag fran anslagen for 6kad produktivitet i
verksamheten. Aven nir det galler produktivitetsavdraget framfors
en kritik i rapporten frain OFR som galler den teknik som anvénds,
t.ex. att en 10-arsserie uppmitt med den aldre metoden lagts som
grund for Finansdepartementets beddmning av produktivitets-
utvecklingen och att man i stéllet borde anvanda sig av den nya
metoden och ett femarssnitt.

En sarskild fraga ar om ett produktivitetsavdrag — oavsett kon-
struktion — bor l&ggas in i den tekniska omrékningen eller 6ver-
végas tillsammans med andra fordndringar av myndigheternas
forvaltningsanslag som bestdms i den politiska processen. Denna
kritik reser frdgan vad som i det har avseendet kan anses vara
"teknik” respektive hora till det "politiska” omradet.

Omrékningstekniken bygger pa ensektormodellen, vilket inne-
bér att ett gemensamt indextal faststills for hela den statliga
sektorn. Indextalet skall justeras om det gjorts sarskilda satsningar
i de centrala ramavtalen. Arbetsgivarverket har hemstallt om att
den komponenten i omrakningstekniken tas bort. Regeringen har
dock avslagit denna hemstallan. Pa nagot hall vill man ha en
diskussion om ensektormodellen som sadan och man ifragasatter
om inte en delsektormodell skulle ge korrektare I6neomrakning.
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Den starkaste kritiken mot systemet fran bade arbetsgivare och
foretradare for de centrala fackliga organisationerna riktas emeller-
tid mot att regeringen — som det uppfattas — har manipulerat
systemet, bade Oppet och mer dolt, i syfte att spara pengar. Detta
géller framst hanteringen av den allménna I6neavgiften.

Det kan sammanfattningsvis konstateras att systemet utsétts for
ifrdgasattanden pa flera punkter och att det darfor ar nodvandigt att
gora en genomlysning. Samtidigt finns i grunden ett starkt stéd for
principerna bakom det.

7.5.2 Allméant om reformbehovet

Det kan vara vart att halla i minnet att fragorna kring foljsamheten
vad galler I6neutvecklingen mellan den offentliga och den interna-
tionellt konkurrensutsatta sektorn starkt bidrog till en serie all-
varliga konflikter pa arbetsmarknaden under 1980-talet, inte minst
pa den statliga sektorn. Sedan metoden med I6neomrakning
inférdes har debatten om férdelningen av I6nedkningarna mellan
privat och offentlig sektor i stort sett tystnat. Utredningen kon-
staterar att bade parterna pa det statliga omradet och statsmakterna
vill ha ett system dér anslagen for I6ner raknas upp med nagon
form av automatik. Samtidigt finns kritik i detaljer vad géller
modellens tillampning. Nlu har regeringen gatt de statliga parterna
till motes i fragan om behandlingen av den allméanna loneavgiften
och det har &ven skett en justering vid berdkningen av produktivi-
tetsavdraget. Man kan ocksd med visst fog havda att kritiken mot
systemet till del & missriktad och snarare indikerar att kunskaperna
och informationen kring systemet varit otillracklig.

7.5.3  Kraven pa lIoneomrakningssystemet

Det finns ett antal Gvergripande krav som bor stillas pa lone-
omrakningssystemet som sadant:

e Systemet maste ha acceptans hos parterna.

Ett system som leder till extern kritik eller ifragasattanden som inte
kan bemotas, exempelvis om relevansen i ingdende faktorer och
omfattningen av upprakningen av l6neanslagen kan verka destabili-
serande i relationen mellan aktdrerna och i vérsta fall dventyra
arbetsfreden. Eventuella forandringar i systemet maste emellertid
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goras pa ett satt som inte ruckar pa rollférdelningen mellan Arbets-
givarverket och regeringen och inte heller 6ppnar mojligheter for
de centrala fackliga organisationerna att paverka upprakningen av
anslagen.

e Systemet maste — sa langt mojligt — vara stabilt 6ver tiden.

Ett automatiskt system som ofta &ndras genom administrativa
ingrepp av olika slag innebdr att myndigheternas planerings-
forutsattningar forsamras. Tilltron till systemet paverkas negativt.
Kravet pa stabilitet kan ocksa medfora att man bor anvanda relativt
grova matt och/eller breda index i modellen.

e Systemet maste vara forutsiagbart och enkelt att forsta.

Det maste ocksa redovisas Oppet i budgetpropositionen hur berak-
ningarna har gjorts.

e Besparingar skall inte goras i sjalva systemet.

Besparingar eller forandringar i anslagsvolymen pa grund av dndrad
verksamhetsinriktning/omfattning tillhor det politiska omradet.

e Systemet skall se till att I6neutvecklingen inom staten inte pa-
verkar l6nekostnadsutvecklingen inom den internationellt
konkurrensutsatta delen av naringslivet/industrin (hér oavsett
vilken mer specifik jamforelse som gors).

Det maste finnas ett tillrackligt klart samband mellan valda
metoder eller index och l6neutvecklingen inom andra sektorer &n
staten. Samtidigt maste systemet tillata en sdpass god upprakning
av anslagen att myndigheterna kan uppnd en &ndamalsenlig
personalforsorjning. Konkret innebdr detta att statens l6ner i det
stora hela skall fortsdtta att folja l6neutvecklingen inom narings-
livet/industrin men att det inte skall behtva uppsta dkade klyftor i
I6nehanseende mellan privat och statlig tjanst pa grund av pris- och
I6neomrakningstekniken.

7.5.4  Teknik och politik

Det ar vésentligt att en modell for anslagsupprakning ar och upp-
fattas som en teknikalitet utan koppling till de évervdganden som
statsmakterna gor om verksamhetens inriktning, omfattning och
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kvalitet. Detta ar en fraga som ar av mycket stor betydelse for hela
ramanslagssystemet. Med inkomstpolitiska ingrepp i systemet —
eller mer eller mindre dolda besparingar — forlorar hela systemet
den trovéardighet som erfordras. Har maste man komma ihag att
myndigheterna diskuterar verksamhetsfragorna i mal- och resultat-
dialogen med regeringen. De é&r inte partsfragor. De fackliga orga-
nisationerna & sin sida har accepterat ramanslagssystemet just under
forutsattning av en neutral teknisk omrakning av anslaget for I6ner
som skapar forutsattningar for en foljsamhet till utvecklingen i den
internationellt konkurrensutsatta sektorn.

En sarskild fraga, som tagits upp med utredningen fran bl.a.
myndighetshall, & om systemet for loneomrakning i vissa situatio-
ner underkompenserar myndigheterna. Vissa anser att Il6neomrék-
ningen, dels genom viktningen i AKI-RAM m.m. och dels genom
produktivitetsavdraget, sammantaget i praktiken ger en otillrécklig
kompensation i de fall en myndighet avses expandera och far 6kade
resurser for detta. Enligt utredningen ligger i denna problematik
knappast nagot systemfel vad galler Ioneomrakningstekniken i sig.

7.5.5 Ensektor- och delsektormodellerna

En 6vergang fran ensektormodellen till en delsektormodell skulle
mota olika svarigheter. For det forsta svarigheten att hitta gruppe-
ringar inom de olika arbetsmarknadssektorerna som framstar som
jamforbara och dar ocksa en adekvat jamforande Ionestatistik gar
att fa fram. Det kan sittas i fraga om det 6ver huvud taget skulle ga
att ta fram ett antal relevanta index som kunde l&ggas till grund for
omrakningen inom olika delar av den statliga sektorn. Har skulle
sannolikt komplexa resultat komma att uppsta, exempelvis att man
hittar relevanta index for vissa delar av sektorn medan andra delar
helt och héllet saknar lampliga riktvarden. For det andra svarig-
heten att i en sddan modell skapa acceptans hos alla statliga parter.
For det tredje den kanske avgorande svérigheten att 16sa problemet
med vem som skall avgora indelningsfragorna. Statsmakterna kan
inte slappa det stéllningstagandet till parterna, da dessa kan ha
gemensamma intressen vad géller val av jdmforelsesektorer m.m.
och darmed skulle kunna paverka loneomréakningens storlek. Det ar
dock svart att se hur regeringen skulle kunna ensidigt faststalla
sektorindelning och indexfragor i en delsektormodell. Slutligen kan
diskuteras om man 6ver huvud taget skulle kunna sldppa kopp-
lingen till det 16neindex som nu anvénds utan stérningar gentemot
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parterna pa den ovriga arbetsmarknaden. Sammanfattningsvis bor
enligt utredningens mening delsektormodellen darfor inte inforas.

7.5.6  Profilering av Idneomrakningen

Endast vid ett par tillféllen har det skett en profilering av indextalet
med hénsyn till satsningar i det centrala statliga kollektivavtalet.
Arbetsgivarverket har argumenterat for att profileringen tas bort ur
modellen och darvid bland annat anfért féljande.

Arbetsgivarargumentet for ensektormodellen, ndmligen att det skall
vara mojligt att genom centralt beslutade satsningar kunna tillgodose
ett gemensamt statligt arbetsgivarintresse, bygger pa tanken att
personalforsorjningsfragor vid enskilda myndigheter skall hanteras i
det centrala ramavtalet. Detta synsatt star i dalig samklang med de
senaste arens utveckling som tvartom betonat att de centrala avtalen
skall vara sa lite styrande som mgjligt och att 1oner och andra anstall-
ningsvillkor i mojligaste méan skall bestimmas pa lokal niva. Arbets-
givarverket har att ta stéllning till gemensamma arbetsgivarpriorite-
ringar, men detta bér med hénsyn till den I6nepolitiska utvecklingen
inte ske genom bindande formuleringar i det centrala avtalet. Skulle en
central avtalsskrivning i nagot fall synas motiverad &r en sadan fullt
mojlig att inféra och formodligen lattare att f& enighet om utan den
finansiella omfordelning som ensektormodellen medfér. AgV ser
darfor inte att ensektormodellen langre tjanar nagot &vergripande
intresse.

Regeringen ansdg dock att det inte for all framtid kunde uteslutas
att ett behov av omférdelning mellan olika grupper skulle komma
att aterspeglas i ett centralt statligt kollektivavtal och avslog
Arbetsgivarverkets hemstéllan.

Nar det galler fragan om fordelningsprofiler och deras effekter i
form av en ev. omfordelning mellan grupper och myndigheter &r
det enligt utredningens uppfattning vésentligt for hela systemet
med delegering av arbetsgivarpolitiken att diskussioner och stéll-
ningstaganden sker i arbetsgivarkretsen. Arbetsgivarverket ar ratt
forum och det d&r myndighetscheferna som genom arbetsgivar-
samverkan maste fatta avgoranden i fragor som ytterst galler
utvecklingen av relatividnerna i staten. Det enda alternativet &r en
overgang till en delsektormodell, vilket avvisats ovan. Utredningen
har diskuterat dessa fragor aven i avsnitt 6.4.
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7.5.7 AKI-RAM
Sambanden mellan privat och statlig I6nebildning

Figuren nedan visar de arliga procentuella I6nedkningarna® i den
statliga sektorn respektive den privata tjanstemannasektorn under
perioden 1970-2000. Den genomsnittliga I6nedkningstakten under
perioden har varit 0,3 procentenheter hogre per ar i den privata
tjanstemannasektorn jamfort med den statliga sektorn.

Figur 1. Arliga l6nedkningar i den statliga sektorn respektive den
privata tjanstemannasektorn 1970-2000, i procent
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Kéllor: Arbetsgivarverkets lonestatistik for statligt anstéllda, 1970-2000.
Svenska Arbetsgivarforeningens lonestatistik for privatanstallda tjanste-
man, 1970-2000.

Under 1970- och 1980-talen nér l6negradsystem var det for-
harskande pa den statliga sektorn var det vanligt pa arbets-
marknaden med fortjanst- och loneutvecklingsgarantier. Pa den
statliga sektorn utldstes de i de fall den statliga sektorns 16neutfall
understeg den privata sektorns med tillrdcklig marginal. Kon-
sekvensen av dessa garantier ser man i figuren dér den statliga l16ne-
okningstakten verkar ha foljt ett monster med en fordrojning pa ett

8 De loneokningstal som visas ar s.k. okorrigerade okningstal. Okorrigerade 6kningstal tar
ingen hansyn till att det kan ha skett forskjutningar i alders- och yrkessammansittning
och/eller arbetstidens langd pa sektorerna. Orsaken till att de visas i figuren &r att det saknas
korrigerade tal for den statliga sektorn fram till bérjan pa 1990-talet.
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till tvd ar jamfort med den privata sektorns lonedkningstakt.
Spéanningar i lonerelationerna hann byggas upp vilket ledde till
stora svangningar i den statliga sektorns I6neutveckling.

Som figuren ocksa visar forandrades detta monster efter 1989 da
en mer decentraliserad I6nebildning med individuella och
differentierade loner fick ett allt starkare fotfaste pa det statliga
omradet. Néagot tydligt fordrojningsmonster kan inte langre ur-
skiljas och svangningarna ddmpas. Det var ett krav i stabiliserings-
avtalet (det s.k. Rehnbergavtalet) 1991-1993 att fortjanst- och
I6neutvecklingsgarantier skulle tas bort ur avtalen pa arbetsmark-
naden. Parterna stillde sig bakom synsittet och genomférde
avvecklingen under den darpa foljande avtalsrorelsen.

En sarskild studie genomfoérd 1997 av forskare anlitade av
Arbetsgivarverket och som avsdg perioden 1960-1995 visar en-
tydigt att en 10neférdndring i den privata sektorn orsakar en
I6neforandring i den statliga sektorn. En 16neférandring i den
statliga sektorn orsakar daremot inte nagon Ioneférandring i den
privata sektorn, dvs. den privata sektorn ar Idnenormerande. Det
finns &ven andra studier som bekréftar detta resultat. Resultaten
géller &ven efter inforandet av en mer decentraliserad 16nebildning
med individuella och differentierade 16ner i den statliga sektorn.
Det finns inget i de observationer av l6nedkningstakten i de bada
sektorerna efter 1995 som tyder pa att resultaten inte fortfarande
géller.

Val av index

Ett underliggande skél for ramanslagsutredningen att fororda
ensektormodellen var att det fanns ett statistiskt underlag som
matte arbetskostnadernas utveckling inom tillverkningsindustrin. |
statistikhinseende saknades egentliga alternativ. Annu i dag finns
knappast ett sarskilt mycket mer omfattande och genomarbetat
statistiskt material i SCB:s arbetsmarknadsstatistik. Vid fram-
tagande av AKI-RAM har tillverkningsindustrin (avdelning D
enligt Standard for svensk ndringsgrensindelning, SNI) valts att
representera den internationellt konkurrensutsatta sektorn. Pro-
dukter inom SNI D svarar for drygt 80 % av den svenska varu-
exporten. Tjansteexporten (exklusive transporter och resevaluta)
utgdr omkring 10 % av den totala svenska exporten. Tjanste-
exportens relativa omfattning i forhallande till varuexporten samt
dess spridning pa flera olika sektorer i den svenska ekonomin, gor
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det lampligt att SNI D anvdnds for att representera den inter-
nationellt konkurrensutsatta sektorn.

I betdnkandet Arbetsgivarpolitik i staten (SOU 1997:48) togs
fragan upp om ett s.k. bredare index, ett index som métte l6neut-
vecklingen inom en bredare del av arbetsmarknaden. En férdel med
detta skulle vara att index skulle variera mindre mellan aren. En
breddning av berdkningsunderlaget for index maste dock bl.a.
foregas av en noggrann genomgang av statistikfangstmojligheterna.
Det kunde hévdas att ett index som ocksa avspeglar 6vrig privat
sektor battre skulle tillgodose syftet att skapa konkurrenskraftiga
anstallningsvillkor i staten utan att I6nebildningen pa den Gvriga
arbetsmarknaden stordes. Utredningen menade dock att pa nagra
ars sikt torde valet av index ha marginell betydelse for anslags-
uppréakningen och vidare att det maste forutsattas att en andring av
index kunde genomforas pa ett siatt som accepterades av parterna.
Annars var risken uppenbar att rollférdelningen mellan Arbets-
givarverket och regeringen ater blev otydlig genom att de fackliga
organisationerna skulle forsoka att paverka upprakningen av
anslagen. Sammanfattningsvis ansag utredningen inte att de brister
som patalats med indexuppréakningen var av den omfattningen att
de motiverade en forandring.

OFR anforde f.6. i sin rapport® att ett I6neindex som avsag hela
den privata sektorn skulle givit ett samre utfall av omrakningen &n
det som anvants. Aven om prognosvardet av en sddan analys &r
begransat ar det inte sannolikt att de fackliga organisationerna
skulle vara sarskilt intresserade av ett sadant byte.

Enligt vad utredningen erfarit &r det enda reella alternativ till att
mata mot tillverkningsindustrin som finns tillgangligt att méta mot
index for hela den privata sektorn. Historiskt ger dock detta index
storre variationer &n att méta mot tillverkningsindustrin. Nér det
géller statistikinsamlingen kan namnas att det blir allt svarare for
SCB att fa in material som skiljer ut arbetare fran tjansteman.
Manga foretag redovisar alla anstéllda som tjansteman (pa grund av
medarbetaravtal m.m.) och da kan inte SCB gora nagon uppdel-
ning.

Att mdta mot 6vrigt naringsliv — med uteslutande av tillverk-
ningsindustrin — ar enligt utredningen inte aktuellt redan med
hansyn till utgangspunkten att den internationellt konkurrens-
utsatta sektorn skall vara Ionenormerande.

® Ramanslagssystemet — en kritiska granskning. OFR 1999.
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Viktning av AKI-RAM

En forutsdttning for att staten ska kunna erbjuda konkurrens-
kraftiga anstallningsvillkor &r att kompensationen som ges genom
omrakning med ett arbetskraftskostnadsindex motsvarar den kost-
nad som sadana villkor medfor. | en situation dar arbetskrafts-
kostnadsutvecklingen for tjanstemén under en langre tid dverstiger
den for arbetare pa arbetsmarknaden kommer upprakningen med
indexet AKI-RAM emellertid inte att ge korrekt kompensation for
de statliga arbetsgivarna. P4 motsvarande satt skulle de statliga
arbetsgivarna efter hand bli 6verkompenserade om det omvénda
skulle gélla. Orsaken till detta forhallande &ar att fordelningen
mellan arbetare och tjansteman skiljer sig markant at mellan till-
verkningsindustrin och den statliga sektorn. Fordelningen i
tillverkningsindustrin &r omkring 65 % arbetare och 35 % tjénste-
man att jamfora med ungefér 15 % resp. 85 % i staten. Sedan 1997
har arbetskraftskostnadsutvecklingen for tjinsteman inom tillverk-
ningsindustrin varit snabbare an den for arbetare. Figur 2 visar
utvecklingen av arbetskraftskostnaderna fordelat pa arbetare
respektive tjgnsteman. Nar AKI-RAM beréknats har dessa faktorer
viktats samman och darefter utgjort underlag for indexet perioden
1993-2000. Ett arbetartungt index anvénds alltsa for att gora en
I6neomrdkning for den tjinstemannatéta statliga sektorn.

Figur 2. Utveckling AKI-RAM 1993-2000, uppdelat pa arbetare och
tjdnsteman
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Kélla: SCB, bearbetat av AgV.
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I figur 3 nedan visas AKI-RAMSs utveckling under perioden 1993-
2000. I samma figur visas hur AKI-RAM skulle ha utvecklats om
det i stallet vagts samman utifran andelen arbetare och tjansteman i
den statliga sektorn. Som figuren visar hade ett l16neindex med den
statliga sektorns vikter for arbetare och tjansteman utvecklats
snabbare under perioden 4n vad AKI-RAM har gjort. En sadan
viktning hade saledes inneburit hdogre kompensation till de statliga
myndigheterna fran 1997 och framat. Utvecklingen aren 1994 och
1995 visar dock att utvecklingen &ven kunde ha varit den omvéanda.

Figur 3. AKI-RAM 1993-2000 jamfort med ett 16neindex viktat med
hansyn till férdelningen arbetare/tjansteman i staten
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Kélla: SCB, bearbetat av AgV.

Figur 4 visar utvecklingen av de totala arbetskraftskostnaderna (I16n
plus avtalade och lagstadgade arbetsgivaravgifter) och utvecklingen
av lonekomponenten i arbetskraftskostnaderna for arbetare respek-
tive tjanstemdn enligt AKI-RAM perioden 1993-2000. Utveck-
lingen av arbetskraftskostnaderna och I6nerna for bade arbetare
och tjansteman var likartad fram till 1997. Darefter har bade arbets-
kraftskostnaderna och I6nerna for tjansteménnen stigit mer &n
motsvarande for arbetare. Skillnaden i tillvaxttakt har som framgar
av figuren varit storre ndr det géller arbetskraftskostnaderna totalt
an for l16nerna.
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Figur 4. Utveckling av total arbetskraftskostnad respektive 16n i
industrin enligt AKI-RAM 1993-2000, uppdelat pa arbetare och
tjdnsteman
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Kaélla: SCB, bearbetat av AgV.

Forklaringen &r att utvecklingen av framfor allt de avtalade
arbetsgivaravgifterna fér arbetare har haft en svagare utveckling
som andel av 16nen under perioden medan det ar tvdartom for tjans-
teméannen fran och med 1997 och framat, se tabellen nedan. Den
beror i huvudsak pa att de avtalspensionssystem som galler for
arbetare respektive tjansteman ger olika formaner for lonedelar
Over 7,5 basbelopp. De premier som arbetsgivarna betalar for dessa
system stiger kraftigt nér lonen Overstiger 7,5 basbelopp for
tjanstemé&n medan motsvarande inte galler fOr arbetare. Detta galler
bade privatanstallda tjansteman och statligt anstéllda. Loneut-
vecklingen de senaste aren har inneburit att allt fler tjansteméans
I6ner Overstiger 7,5 basbelopp. D& premierna ar hoga Gver denna
grans for tjanstemé&nnen Okar genomsnittskostnaden for de avta-
lade arbetsgivaravgifterna som tabellen 6verst pa nasta sida visar.
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Den faktiska utvecklingen av de avtalade och lagstadgade arbetsgivar-
avgifterna inom industrin enligt AKI-RAM perioden 1994-2000, i
procent av I6nen

Arbetare Tjansteman
Period Avtal Lag Avtal Lag
1994 6,00 31,36 6,80 31,36
1995 6,00 31,36 7,05 31,36
1996 6,00 31,56 7,40 31,56
1997 5,82 30,32 8,23 30,32
1998! 4,97 28,55 9,81 28,55
33,93 35,23
1999 5,15 33,96 10,31 35,36
2000 5,25 33,82 11,51 35,52

! De olika procentsatserna for de lagstadgade arbetsgivaravgifterna 1998 beror pa att vid
berdkningen av AKI-RAM mellan 1997 och 1998 medréknades (den lagre siffran) inte den
allmédnna Ioneavgiften men det gjorde den vid berékningen mellan 1998 och 1999 (den hogre
siffran).

Figur 5 visar arbetskraftskostnadernas utveckling inom industrin
under perioden 1993-2000 enligt AKI-RAM, viktat efter statens
fordelning pa arbetare och tjansteman samt for tjansteman enbart.

Figur 5. Utveckling AKI-RAM 1993-2000, olika viktningar
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Kélla: SCB, bearbetat av AgV.
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Som framgar av figuren finns en betydelsefull likhet i utvecklingen
mellan AKI-RAM, riktat for enbart tjinsteman, och ett AKI-RAM,
riktat efter fordelningen arbetare/tjansteman i staten.

De olika mdgjliga berékningsteknikerna vid konstruktion av l6ne-
index kan enligt utredningens analys ovan beskrivas pa tre satt
enligt foljande. Syftet ar att bedéma vilken modell som bor anses
vara mest relevant och tréffsaker vid omrékning av arbetskrafts-
kostnadsdelen i ramanslagen.

1. ”AKI-RAM, ordinarie” som i dag anvands vid omrakning av
ramanslagen, bygger pa fordelningen mellan arbetare och
tjanstemaén i tillverkningsindustrin som var ungefar 65 procent
arbetare och 35 procent tjanstemén under hela perioden 1993—
2000. Avtalen for arbetare sluts av LO-férbund medan avtalen
for tjanstemadn sluts av tjanstemannaforbund.

2. | varianten "AKI-RAM, viktat efter staten” har anpassningen
till staten gjorts genom att utvecklingen for industrins arbetare
och tjanstemdan véagts samman med hénsyn till i vilken grad
statliga arbetstagare omfattas av avtal som slutits av LO-
forbund respektive tjinstemannaférbund. Den statliga sektorns
fordelning blir harvid 15 och 85 procent i stéllet for som i
tillverkningsindustrin 65 respektive 35 procent.

3. I varianten "AKI-RAM tjansteman” har anpassning gjorts till
att samtliga statsanstdllda betraktas som tjinsteman. En
konsekvens av detta dr bl.a. att samtliga anstéllda i den statliga
sektorn kan omfattas av samma avtalspensionssystem. Systemet
motsvaras i stort sett av det som géller for tjidnsteménnen i
industrin. Loneutvecklingen de senaste aren har inneburit att
allt fler tjanstemannaléner har kommit att Overstiga 7,5
basbelopp. Andelen statsanstallda med I6n 6ver 7,5 basbelopp
har okat fran ca 13 procent till ca 30 procent under perioden
1995-2000. Det har medfort att arbetsgivaravgifterna enligt
avtal perioden 1995-2000 okat med ca 7 procentenheter for de
statliga arbetsgivarna i genomsnitt. Motsvarande ©6kning av
avgifterna avseende tjanstemannen inom industrin har varit 4,5
procentenheter medan avgifterna for arbetarna inom industrin
har minskat med 0,75 procentenheter.

En forutsittning for att 1oneomréakningssystemet ska vara lang-

siktigt hallbart ar att den statliga sektorn kompenseras pa ett sa
korrekt satt som majligt for 6kningarna av arbetskraftskostnaderna
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med utgangspunkten att den internationellt konkurrensutsatta
sektorn &ven fortsattningsvis skall vara Il6nenormerande. Detta var
ocksa avsikten nar systemet infordes. Omréakningen bor saledes
goras med ett index som d&r relevant och som varken Over-
kompenserar eller underkompenserar myndigheterna. Detta ar av
avgorande betydelse for systemets trovérdighet.

Ett annat viktigt krav ar enligt utredningen att den statliga
sektorn bor kunna erbjuda likartad I6neutveckling som den
internationellt konkurrensutsatta sektorn for jamforbara grupper.
Dérmed ges den statliga sektorn nédvéndig konkurrenskraft for sin
personalforsérjning.

Eventuella forandringar av séttet att berédkna l6neindex bor av
det skalet grundas pa forhallanden som &r relevanta for den statliga
sektorn. Staten har en mycket hogre andel tjdnstemén an ftill-
verkningsindustrin. Vidare har staten i dag genomgéaende tjanste-
mannaavtal. Om man vill dstadkomma ett relevant I6neindex som
tillgodoser kraven maste enligt utredningens uppfattning dessa
omstandigheter beaktas.

Det bor noteras att indexserierna, som synes av kurvorna i
figurerna 1-5, i samtliga fall bérjar dela sig 1997. Index foér 1997
anvandes med tva ars efterslapning 1999. Den skillnad som borjar
gora sig géllande &r i samtliga fall sa stor att en andring av index nu
bor kunna overvéagas.

Det kan forefalla troligt att arbetskraftskostnaderna for tjanste-
man dven under en tid framat kommer att utvecklas snabbare an for
arbetare. Aven skillnaderna vad géller avtalade och lagstadgade
avgifter talar for det. Det &r dock inte sdkert att den historiska
trenden kommer att besta i framtiden. Den har i sig ett relativt lagt
prognosvarde. Men om det blir s3 kommer I6neindex med nu-
varande konstruktion ge ett allt mindre exakt utfall och alltmer
tendera att underkompensera myndigheterna. Detta kan komma att
erodera parternas fortroende for systemet. Samtidigt kommer
statens personalférsorjning att missgynnas.

Fordelningen mellan arbetare och tjanstemdn i industrin kan
dndras Over tid. Det kan ocksa definitionerna av grupperna gora,
liksom den fackliga tillhérigheten. Utvecklingen gar enligt utred-
ningens bedomning péa sikt sannolikt mot allt mer av tjanste-
mannaavtal (medarbetaravtal) &ven for arbetarna inom tillverk-
ningsindustrin. Dessa omstdndigheter skulle i sig tala for att
nuvarande l6neindex efter hand skulle kunna ge ett mer relevant
utfall.
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Enligt utredningen talar sammanfattningsvis Overtygande skal
for att ett mer korrekt 16neindex nu bor konstrueras. Tva alternativ
har beskrivits. Alternativet att géra en omviktning med héansyn till
andelen arbetare resp. tjanstemédn i staten anser utredningen
sammantaget ar mindre lampligt sérskilt ur ett framtidsperspektiv
an alternativet att konstruera ett index som tar hénsyn till att staten
har tjanstemannaavtal. Ett 16neindex som bygger pa den principen
ar logiskt, latt att forstd och stabilt over tid. Dessutom ér
statistiken sdkrare. Det framgar av figur 5 att det inte heller gor
nagon stor skillnad om man viktar efter andelen arbetare resp.
tjansteman eller enbart tjansteman. Utredningen foreslar mot den
ovan angivna bakgrunden att 16neomréakningen gors med héansyn
till arbetskraftskostnadsutvecklingen for tjanstemén inom tillverk-
ningsindustrin, berdknat enligt AKI-RAM.

Skélen for detta stéllningstagande, som utvecklats ovan, kan
sammanfattas i féljande punkter.

e Argumentet for tjanstemannaindex — att staten har tjanste-
mannaavtal — har tyngd och relevans.

o Ett tjinstemannaindex har forutsittningar att ge det mest
korrekta utfallet.

o Ett tjdinstemannaindex ger myndigheterna nédvandiga forut-
séttningar fOr sin personalforsorjning.

o Ett tjinstemannaindex har acceptans hos parterna.

e Ett tjanstemannaindex ar logiskt, latt att forsta och stabilt Gver
tid.

Ekonomiska effekter

En grundtanke bakom lIdneomrékningssystemet ar att det skall vara
kostnadsneutralt. Besparingar eller fordyringar ar inte fragor som
skall tas upp i den tekniska omrékningen av anslagen. Det leder
enligt utredningens mening fel att diskutera huruvida en féréandring
i I6neomrakningssystemet kan ténkas bli dyrare eller billigare ur
statsfinansiell synpunkt. En sadan diskussion skulle kunna innebéra
att regeringen och parterna ater skulle komma att forhandla om det
tillgangliga utrymmet. Enligt utredningen &r den fraga som skall
besvaras endast vilken teknik eller metod som ger den mest
korrekta jamforelsen med arbetskraftskostnadsutvecklingen inom
den konkurrensutsatta sektorn.
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7.5.8  Produktivitetsavdraget

I enlighet med vad statsmakterna vid flera tillfallen har betonat ar
en grundforutsdttning for de mojligheter till foljsamhet gentemot
kostnadsutvecklingen i tillverkningsindustrin som skapas genom
I6neomrakningen att det sker en likartad produktivitetsutveckling i
de statliga verksamheterna.

Om de statliga arbetskraftskostnaderna tillats 6ka lika mycket
som inom tillverkningsindustrin utan att det stalldes nagra krav pa
att de delvis skulle finansieras genom produktivitetstillvaxt skulle
kostnaden for detta behdva finansieras genom ett 6kat skatteuttag,
vilket skulle kunna 6ka den konkurrensutsatta sektorns kostnader
och forsdmra dess konkurrenskraft. Alternativt, om de statliga
myndigheterna kunde parékna en anslagsupprakning motsvarande
arbetskostnadsutvecklingen i industrin utan att nagra avdrag for
produktivitetsutvecklingen gjordes, skulle den statliga sektorn
kunna héja I6nerna ytterligare till féljd av de resurser som kan
frigbras genom den egna produktivitetsutvecklingen, vilket skulle
kunna leda till ett for ovriga avtalsomraden ogynnsamt kon-
kurrenslage vad géller arbetskraften.

Vid den arliga omrakningen av myndigheternas anslag reduceras
darfor arbetskraftskostnadsindexet med ett produktivitetskrav,
motsvarande ett genomsnitt av produktivitetsutvecklingen i den
privata tjanstesektorn under de senaste tio aren. Darigenom skapas
forutsattningar for de statliga myndigheterna att klara sin kom-
petensforsorjning genom konkurrenskraftiga 16ner samtidigt som
uppfyllandet av en grundférutsittning for den statliga 16nebild-
ningen, att I6neutvecklingen inte ska inverka negativt pa den
konkurrensutsatta sektorns konkurrensformaga, kan sakerstéllas.

Av de samtal som utredningen haft framgar emellertid att det
nuvarande produktivitetsavdraget véacker invandningar, ifraga-
séttanden och diskussion. Det géller begreppet produktivitet som
sadant, varfor man valt ett jamforelseindex fran privat tjanste-
sektor, svarigheterna att forutse avdragets storlek, att avdraget i
stéllet for att goras i samband med I6neomrékningen borde vara ett
amne for diskussion i budgetdialogen, osv. Aven om denna typ av
reaktioner ibland foranleds av bristfallig information sa ar det enligt
utredningens mening olyckligt att de forekommer i samband med
ett Idneomrékningssystem som endast kan legitimeras genom dess
neutralitet.

Det &r inte heller oforstéeligt att man, som foretradare for en
statlig verksamhet stéller sig fragan om det inte ar rimligare att
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koppla I6neutrymmet i staten till den egna sektorns eller den en-
skilda myndighetens konstaterade produktivitetsutveckling i stéllet
for att koppla det till produktivitetsutvecklingen i den privata
tjanstesektorn.

Har reses emellertid en mangd komplicerade och ibland ocksa
grannlaga foljdfragestallningar. Den kanske viktigaste ar den om
vilket arbetskraftskostnadsindex som da kan anses relevant. Kan
det, av alla direkt eller indirekt berdrda, uppfattas som rimligt att
de statliga verksamheter dér en produktivitetstillvixt motsvarande
den inom privat tjanstesektor inte kan pavisas eller antagas, anda
skall ges forutsattningar till en jamforbar 16neutveckling? Eller blir
en nodvéandig konsekvens av den risk for kostnadsdvervaltringar
som da skulle uppsta att olika arbetskraftskostnadsindex behover
tilldmpas for olika statliga verksamheter, allt efter vilken produk-
tivitetsutveckling som kan pavisas eller antagas i den enskilda
verksamheten? Vidare, hur skall 16neutrymmet bestdmmas for en
verksamhet dér produktivitetsutvecklingen inte rimligen kan matas
(symfoniorkesterexemplet)? Ar det kanske rimligt att statsan-
stéllda inom sektorer dar produktivitetsutvecklingen maéts till noll
inte skall kunna parékna nagon reallonedkning? Forknippade med
dessa fragestallningar ar ocksad de eventuella problem som kan
uppsta da det galler incitamentsstruktur och kostnadsmedvetande.
Ar det rimligt att I6neupprikningen blir lagre desto battre de
anstallda arbetar?

Enligt utredningen visar dessa fragestallningar pa att det finns ett
antal dvervdgande skal som talar for att produktivitetskravet &ven
fortsittningsvis bor vara exogent bestimt.’® Viktigast ar att alla
andra alternativ tycks forutsatta diskussioner om genomgripande
forandringar ocksa vad galler forutsattningarna for foljsamhet och
lampligt val av arbetskraftskostnadsindex. Dértill kommer att det
ar svart, och i vissa fall omojligt, att finna rattvisande och allmant
accepterade metoder for att méata produktivitet i offentlig verk-
samhet. Direkta kopplingar till den egna produktivitetsutveck-
lingen kan dessutom i manga fall ge upphov till markliga incita-
mentsstrukturer.

Enligt utredningen finns det ocksa ett antal skal for att gora ett
produktivitetsavdrag i samband med I6neomrékningen. Genom att
det sétts ett produktivitetskrav — i nagon form — skapas som nyss
namnts likartade forutsattningar for 16nebildningen i staten och pa
privat sektor. Samtidigt understryker ett produktivitetsavdrag pa

10 Bestamt av forhéllanden utanfor den statliga sektorn.
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ett tydligt satt att det finns ett samband — &ven i staten — mellan
utrymmet for I6nedkningar och driftskostnader.

Sjélvfallet finns det inget som hindrar att regeringen i budget-
processen stéller ytterligare krav pa produktivitetsutveckling eller
beslutar att en verksamhet skall minskas eller utokas. Detta sker da
i en dialog med myndigheten i fraga. Det vore enligt utredningen
olyckligt om produktivitetsavdraget som sadant fordes Over till
budgetdialogen. Detta skulle kunna framstd som en inbjudan bade
till myndigheterna och de fackliga organisationerna att i praktiken
forhandla direkt om utrymmet for produktivitetsutveckling och
I6neutrymme. Dérigenom skulle enligt utredningen ramanslags-
systemet skadas.

Utredningen anser mot den bakgrunden att ett produktivitets-
avdrag &ven i fortsattningen skall goras vid Il6neomrékningen.

Regeringen bor lagga fast ett produktivitetskrav

Som ovan anforts ar det svart att mata produktivitet. En statlig
utredning analyserar for narvarande bl.a. hur produktiviteten mats
i néringslivet och offentlig sektor. Utredningen skall redovisa sitt
uppdrag senast vid utgangen av 2002 och huvudparten av foreslagna
forandringar vara mdjliga att genomféra den 1 januari 2004. Det
kommer att sannolikt att krévas ytterligare utvecklingsarbete for
att ta fram effektiva metoder for att ndrmare analysera produktivi-
tetsutvecklingen i saval privat som statlig verksamhet.

Det ifragasattande av produktivitetsavdraget som da aterstar att
diskutera och darmed ockséa det som enligt utredningen har storst
relevans, handlar om svarigheterna med att forutse avdragets
storlek. Under den period som produktivitetsutvecklingen i privat
tjanstesektor har anvénts for avdraget har det 10-driga genom-
snittet varierat mellan 1,06 och 1,68 %. Dessa variationer kan vara
svéara att forutse for statliga arbetsgivare. Enligt utredningen bor
man ta fasta pa att produktivitetsavdraget egentligen uttrycker ett
krav. Utredningen foreslar darfor att regeringen i stillet for att
anvanda sig av ett uppmitt produktivitetsavdrag varje ar, skall
berakna och faststalla ett fast avdrag som kan gélla for 6verskadlig
tid.

Enligt utredningen bor ett sadant fast avdrag berdknas med
utgangspunkt i de data Over produktivitetsutvecklingen i privat
tjanstesektor som foreligger. Det genomsnittliga produktivitets-

11 Dir. 2000:58. Oversyn av den ekonomiska statistiken. Sarskild utredare ar Svante Oberg.
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avdraget for perioden 1997-2002 (dvs. métperioden 1986-2000) var
1,3 % (jfr tabell i avsnitt 7.4.4). Det dérefter bestdmda fasta av-
draget bor sedan endast &ndras om den faktiska framtida produk-
tivitetsutvecklingen i privat tjanstesektor visar pa en trendmassig
avvikelse fran det faststallda avdraget. Vid faststallandet av ett
sadant avdrag bor regeringen ocksa klargora under vilka mer
precisa forutsattningar den i framtiden kan komma att revidera
avdraget. Eventuella framtida fordndringar i det fasta avdraget bor
dartill aviseras nagot ar innan de genomfors sa att myndigheterna
ges rimliga planeringsforutsattningar.

7.5.9 Den efterslapande statistiken

Ett system som bygger pa statistiska data kommer alltid att
kdnnetecknas av en viss eftersldpning. Den nuvarande efter-
slapningen &r i princip tvd ar. Utredningen har Gvervagt
mojligheterna att anvédnda index uppmétt under perioden maj—maj i
stéllet for november—november. Harigenom skulle eftersldpningen
minska med ett halvt ar. Ett sddant arbetssatt ar dock inte majligt
for ndrvarande med héansyn till arbetet med den ekonomiska
varpropositionen.
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