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Projektet Politiska institutioner och strategiskt agerande (PISA) syftar till
att oka var kunskap om det moderna styrelseskicket. Den teoretiska
utgangspunkten & att politiska ingtitutioner formar olika aktorers
mojligheter att utdva inflytande och tillvarata sina intressen. En viktig
empirisk utgangspunkt ar att svensk politik inte langre kan beskrivas som
en kombination av parlamentarism och korporativism — den institutionella
legering som i detta avseende var liktydig med den svenska modellen. Hur
det nya styrelseskicket béast kan karakteriseras & emellertid ahnu en 6ppen
fraga. Tidigare forskning har visat att korporativismen har minskat i
betydelse. Den ofta framférda tanken att lobbying och andra former av
informell och mindre rutiniserad maktutévning har trétt i dess stélle, bor
tills vidare enbart uppfattas som ett slags arbetshypotes.

PISA-projektet initierades hosten 1994 med hjdp av ett planeringsanslag
fran Riksbankens Jubileumsfond. Projektet bedrivs sedan 1995 med
ekonomiskt stod fran Riksbankens Jubileumsfond (huvudansvarig Jorgen
Hermansson), Arbetslivsfonden (PerOla Oberg) och
Kommunikationsforskningsberedningen (Torsten Svensson).

| PISA:s rapportserie publiceras projektets arbetspapper och vissa mindre
delrapporter. Som brukligt &r i vetenskapliga sammanhang ar forfattarna till
de enskilda rapporterna sidlva ansvariga for innehal let.
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1. Inledning

Att implementera bedut har altid varit ett problem for olika regimer. Losningarna har
varierat fran tid till tid och regim till regim. | den moderna vésterlandska staten har den
klassiska weberska byrakratin dominerat (atminstonei teorin).

Bo Rothstein beskriver bl.a. i sin avhandling Den socialdemokratiska staten (1986), en
speciell forvaltningsmodell som han kallar kaderforvatning'. Kaderférvaltning &r, enligt
Rothstein, den modell som bést kan utféra implementering av en reformistisk,
socialdemokratisk politik. Kaderforvaltning & ett aternativ till den traditionella
weberska byrakratin som, enligt Rothstein, med sin inneboende troghet &r ett hinder for
snabba genomgripande forandringar. Rothstein menar darfér att Kaderférvaltning &r
l6sningen pa det klassiska problemet hur socialdemokraterna skall fa med sig den
"borgerliga’ forvaltningen for att kunna genomfora sin politik.

Kaderforvaltning skiljer sig bl.a. fran den weberska modellen genom att prioritera
mdrationalitet framfor formrationalitet, d.v.s. det &r viktigare att man uppfyller politikens
ma an att proceduren gar till pa ett formellt sitt. Personarekrytering & ett annat
exempel pa hur de olika modellerna kan skilja sig. Medan Webers modell réknar tjanstedr
satar kaderforvaltningsmodellen storre hansyn till andra faktorer.

Enligt Rothstein &r arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) ett exempel pa kaderforvaltningens
overlagsenhet. Han jamfor AMS med skoloverstyrelsen (SO), en traditionell
forvaltningsmyndighet (nediagd 1990)°. SO och AMS misslyckades respektive lyckades
med sin olika forvaltningsuppgifter: SO missyckades bl.a. med att fa en jamnare social
rekrytering till universitet och hogskolor medan AMS bl.a. lyckades med att hdla
arbetdGsheten nere. Anledning till detta berodde, enligt Rothstein, pa deras olika
organisationsmodeller. Med utgangspunkt fran denna jamférelse drar Rothstein
ovannamnda dutsats, att kaderforvaltningen & béttre lampad a&n den traditionella
weberska byrékratin pa att |6sa social demokraternas implementeringsproblem.®

1989 stiftade riksdagen en lag om inférande av en arbetsmiljoavgift (1989:484). Elva
miljarder samlades in genom att 1,5 % av arbetsgivarnas |0nekostnader betalades in till
statskassan under perioden september 1989 - december 1990. Avgiften, som var en del
av regeringens krisuppgorelse med centern, syftade till att bekampa de inflatoriska
tendenserna som fanns i svensk ekonomi under slutet av 1980 - talet samt att 6ka
utbudet av arbetskraft. Avgifterna samladesi en fond, benamnd Arbetslivsfonden.*

! Kaderforvaltni ng uppfattas ibland som nagot negativt. Det anvands har som en neutral term hamtat
frén Rothstein
2 Rothstein Bo, The socialdemocratic state. Bureaucracy and social reforms in swedish labor market

and school policy. (Uppsala: Statsvetenskapliga institutionen, prepared for Cambridge university press,
manus, 1995), 190.

3 Rothstein 1995.
* Proposition 1989/90:62, 38 f



Ur denna fond skulle arbetsgivarna kunna ansdka om bidrag dels for utveckling och
forbéttring av miljon pa arbetsplatserna, dels for rehabilitering och sénkning av
sukfrénvaron.® Den 6 april 1990 bildades Arbetslivsfonden. Nar fonden bildades si var
det redan bestémt att den endast skulle existera tills den delat ut fondens elva miljarder,
dock troligen senast 1997/98.°

Det finns flera indikationer pa att Arbetdivsfonden liknar Rothsteins karaktérisering av
en kaderforvaltning. Arbetsivsfonden bildades liksom AMS fran ingenting, trots att det i
béda falen fanns redan existerande myndigheter (i arbetdivsfondens fall exempelvis
Arbetarskyddsstyrelsen) som hade uppgifter liknande deras. Ville man organisera
Arbetdivsfonden som en kaderférvaltning ? Uttalanden som gjordes i samband med
starten av fonden tyder pa att de &minstone forsokte ha en annorlunda
forvaltningsstruktur én den traditionella.

"Vi skadl inte bli ndgon stor bidragsbyrakrati”, "Vi skal bli en forebild. Offentliga
myndigheter behdver g vara stela och byrakratiska', sa arbetdivsfondens direktor UIf
Westerberg vid starten.” Detta tyder pé ett avstdndstagande fran den traditionella
byrakratin och for tanken till en "ny" forvaltningsmodell. Vad for typ av organisation &
det frdgan om ? Ar det en kaderforvatning enligt Rothsteins modell eller &
avstandstagandet ifran byrékratin bara en chimér.

Mari Ekman har i en C-uppsats, Arbetslivsfonden - en modern férvaltningsform (1995),
gjort en studie av arbetsivsfondens organisation. Ekman jamfor tva av fondens regionala
fonder, Uppsala och Stockholm, avseende deras arbetsséit, deras uppfattning av denna
"moderna" forvaltning samt forhallande till centrala fonden. Ekmans dvergripande syfte
& att "se hur malstyrning och dekoncentrering fungerar i praktiken och se vilka for- och
nackdelar det for med sig".®

| den hér studien av arbetdivsfondens organisation inriktar jag mig pa hur man pa olika
nivaer i implementeringskedjan forsokte styra forvaltningen. Som hjdpmedel anvéander
jag mig av Rothsteins idedla kaderforvaltning kontra den weberska byrakratin for att
avgora vilken typ av organisation som Arbetslivsfonden liknar mest. Genom detta
angreppsédit hoppas jag kunna bringa stérre klarhet om  arbetdivsfondens
forvaltningsform.

Jag kommer i motsats till Ekman, som i sin studie huvudsakligen anvande sig av
intervjuer, anvanda mig av skriftligt materia. De olika angreppssétten samt den
annorlunda material anvandningen kan gora att dessa studier kan komplettera varandra.

® |bid.

6 Ekman, Mari. Arbetslivsfonden - en modern férvaltningsform. En jamférelse mellan Stockholm och
Uppsala lan. (Uppsala: Statsvetenskapliga institutionen, Politiska institutioner och strategiskt agerande
1,1995), 11, 14.

" Aktuellt i politiken. Augusti 1990.

8 Ekman, 5.



2. Syfte och avgransning

Det finns vissa tecken pa att Arbetslivsfonden organiserats pa ett sitt som liknar AMS.
AMS betecknas av Rothstein som en kaderfoérvaltning. Mitt huvudsyfte med uppsatsen &
att forsdka utreda om Arbetdlivsfonden & en kaderférvaltning som Rothstein beskriver
den. Ett annat syfte & att undersdka hur Arbetdivsfonden styrdes pa forvaltnings-
respektive organisationsniva, d.v.s. dels hur regeringen forsokte styra forvaltningen, dels
hur den centrala Arbetdlivsfonden férsokte styra de regionala arbetsivsfonderna.

Jag har i undersokningen inte jdmfort Arbetdivsfonden med AMS organisation vilket
skulle kunna vara berikande. Jag ndjer mig med att jamféra med den ideaa
kaderforvaltningen. Det vore kanske aven intressant att liksom Rothstein, jamfora
Arbetdivsfonden med en mer traditionell myndighet. Anledningen till att dessa tva
jamférelser inte & gjorda & den begransade tiden for undersdkningen. Avgrénsning i tid
har inte varit ndgot problem eftersom Arbetdivsfonden endast existerade i fem ar.

3. Material och metod

Jag har anvant mig av olika skriftliga kéllor vad géler Arbetdivsfonden: riktlinjer
beslutade av centrala fonden, interna meddelanden/skrivelser, policydokument framtagna
av centrala fonden, protokoll, verksamhetsberdttelser samt férordningar, propositioner,
Ekmans uppsats Arbetslivsfonden - en modern forvaltningsform (1995) och en
intervjubok av Birgitta Lazlo "Alla har gett jarnet” (1995).

Vidare har jag &en gétt igenom den omfattande pressklippsamlingen om
Arbetdivsfonden som finns att tillgd pa riksarkivet. For att komplettera det skriftliga
materialet har jag aen gjort en intervju med arbetdivsfondens organisationsdirektor Ove
Hultquist.

Kdlor fran de regionala fonderna har g anvantsi undersokningen.

Till teoridden har jag i huvudsak anvant mig av Rothsteins avhandling Den
socialdemokratiska staten (1986) och dess engelska omarbetning The socialdemocratic
state (1995) samt Lennart Lundquists Forvaltning, stat och samhélle (1992).

Da syftet med uppsatsen & att utréna om Arbetdivsfonden & en kaderforvatning samt
att undersoka hur forvaltnings- och organisationsstyrningen av fonden gétt till &
uppsatsen disponerad sa att jag forst kommer att g& igenom och karaktérisera vad som
menas med forvaltnings- respektive organisationsstyrning, dérefter i samma kapitel
karaktériseras idealtyperna for den legal-byrakratiska modellen och kaderforvaltningen. |
de tva foljande avsnitten sa vidtar séva undersbkning av forvatnings- och
organisationsstyrningen av Arbetdivsfonden. Det avslutande kapitlet sa jamfors resultatet
av undersokning med idealtyperna och uppsatsens huvudsyfte, att avgbéra om
Arbetdivsfonden & en kaderforvaltning eller inte, besvaras.



4. Teori

| detta kapitel kommer jag att presentera den teoretiska utgangspunkten for uppsatsen
och vilken metod jag har anvant mig av. Kapitlet & uppdelat i tva avsnitt. | det forsta
avsnittet presenteras det sétt som det insamlade materialet kommer att angripas. Jag
kommer att presentera en modell for hur man pa olika nivaer genom olika styrformer kan
analyseraimplementeringen. | det andra avsnittet kommer jag att presentera de tvaideaa
organisationsformer vilkas karakteristik jag kommer att jamféra med Arbetdivsfonden.

4.1 Forvaltnings- och organisationsstyrning®

For att reda ut vilken typ av organisation Arbetdivsfonden hade kommer jag att
analysera hur man pa olika nivaer forsokte styra verksamheten. Lundquist légger i sin
bok Fdorvaltning, stat och samhélle (1992) upp en modell for hur man kan analysera
hela implementeringskedjan fran besut av regeringen till hur bedutet paverkar
medborgaren. Lundquist delar upp styrningskedjan i:

a) forvaltningsstyrning - hur regeringen styr forvaltningen - inflodet till forvaltningen i
styrningskedjan

b) organisationsstyrning - forvaltningens interna omvandling av forvaltningsstyrningen;
hur  Overordnade férvaltningsorgan eler tjansteman  styr  underordnande
forvaltningsorgan eller tjansteman

¢) samhéllsstyrning - forvaltningens styrning eller kontroll av enskilda individer/kollektiv
-utfl6det fran forvaltningen.

Vid min anays av arbetdivsfondens organisation kommer jag att anvanda mig av
forvaltningsstyrningen och organisationsstyrningen med avseende pa hur den centrala
Arbetdlivsfonden forsokte styra de regionala motsvarigheterna.

Vilka olika sitt finns det da for att styra en forvatning pa respektive niva i
implementeringskedjan? Lundquist menar att man kan dela upp styrningsformerna i
direkt och indirekt styrning.

Med direkt styrning, &ven kallad innehallsstyrning (substans styrning), anges det 6nskade
innehdlet i forvaltningens atgarder, t.ex. vilka skall fa bostadsbidrag. For att den direkta
styrningen skall kunna fungera sa krévs det att den styrde vill, kan och forstar innehdllet i
styrningen. Det & dock inte altid s, utan man maste kanske forandra mottagarens vill,
kan och/dller forsta.

Med indirekt styrning sa kan detta goras genom att paverka forvaltningen, som namnet
antyder indirekt, genom att t.ex. ge resurser till utbetalandet av bostadsbidragen.

9 Kapitel 4.1 &r baserat p& Lundquist, Lennart. Forvaltning, stat och samhalle. (Lund: Studentlitteratur
1992), kapitel 3.



En andra egenskap hos styrningen & forhdllandet specifik - generell. Med specifik
styrning avses en enda forvaltningsitgard som t.ex. "ge Bengt sociabidrag'. Med
generell styrning avses adla forvaltningsitgéarder av ett visst dag t.ex. "dla som heter
Bengt skall fa socialbidrag"”.

Om man kopplar i hop de bada egenskaperna sa erhdller man sex styrningsformer som
atergesi figur 1.

Figur 1 Styrningsformer

Specifik Orderstyrning
Direket
styrmng Generell Regelstyrning
Firvalinings-
eller
organisations-
styrning
' _ Anslagsstyrning
Indirelct speciik _ .
styrming  Eller Rekryteringsstyrning
genereﬂ\ Organisationsstyrning
Informationsstyrming

(Fodlla: Dundeuist, 720

Ordersstyrning, som & den specifika formen av direkt styrning, innebéar att den
Overordnade styr i ett enskilt fall. Exempel: Ge Bengt Persson 2.000 kronor i
sociabidrag! For regeringen finns det i det svenska systemet speciella restriktioner for
dennatyp av styrning, ministerstyre &r t.ex. inte tilldtet.

Regelstyrning, som & den generella formen av direkt styrning, innebéar att man styr
genom alméannaregler. Exempel: Alla som tjénar under x kronor & beréttigade till 2.000
kronor i bidrag. Styrtekniken pa detta omrade &r lagar och forordningar for regeringen
och riktlinjer och anvisningar pa forvaltningsnivan.

Anslagsstyrning & en indirekt styrform som kan vara bade specifik och generell.
Riksdagen eller den dverordnade forvaltningsmyndigheten tilldelar resurser till den styrde
for att denne skall kunnaimplementera den direkta styrningen.

Rekryteringsstyrning &r en indirekt styrform som kan vara bade generell (man anger vissa
kriterier som skall vara uppfyllda for att anstdlning skall kunna ske) dler specifik
(regeringen eller det centrala forvaltningsorganet utser t.ex. en chef).



Organiseringsstyrning, som & en indirekt styrform, omfattar organiseringen av
forvaltningsenheterna, vilket inkluderar inréttandet av roller, utformning av procedurer
och bestammande av lokalisering.

Informationsstyrning & en indirekt styrningsform. Denna form inkluderar alla de former
av styrning som inte fangas upp av de 6vriga styrformerna. Den kan inkluderai stort sett
vad som helst, t.ex. paverkan av forvaltningskulturen.

Dessa olika styrformer kan kombineras pa manga olika sétt. Den indirekta styrningen ar
tankt att understtdja den direkta styrningen, men den kan i praktiken ibland motverka
den.

Forutom dessa tva egenskaper hos styrningen, direkt - indirekt och generell - specifik sa
kan en tredje egenskap l&ggas till namligen styrningens precision d.v.s. hur stor
handlingsfrihet som forvatningen féar. Den direkta styrningen avgor handlingsfriheten
medan den indirekta avgor handlingsférmagan. Det brukar i litteraturen tala om olika
klassificeringar som utgdr ifran styrningsformens precisionsgrad. Man talar sdlunda om
detaljstyrning som &r precis, om programstyrning som & nagonting mittemellan och om
malstyrning eller ramstyrning som & oprecis. Det & véart att notera att &en om den
direkta styrningen & oprecis sA kan styrningen i kombination med den indirekta
styrningen bli mer precis.

Utifran dessa sex olika styrningsformer pa forvaltnings- och organisationsstyrningsniva
kommer jag att forsoka reda ut hur arbetsivsfondens organisation s3g ut ur detta
perspektiv.

4.2 Tva idealtyper - Byrakratin och kaderforvaltningen

For att kunna avgdra om Arbetslivsfonden & en kaderforvaltning kommer jag att
anvanda mig av det som i samhéllsvetenskaplig metod kallas idealtyper. Resonemanget
om idealtyper anspelar pa Platons idévarld om att det finns en renodlad, "urform” for
varje foreteedlse. Dessa renodlade foreteelser finns liksom i idévérlden sdlan i
verkligheten utan anvands i dessa sammanhang som ett analytiskt métinstrument d.v.s. vi
kan med hjap av dessa avgora om en faktiskt existerande foreteelse & mer lik ndgon
idealtyp an nagon annan.

4.2.1 Den legal-byrakratiska forvaltningen
Denna forvaltningstyp, kand som Max Webers ideal for en forvaltning, & den som man

kanske mest forknippar med statliga myndigheter. Enligt Weber kénnetecknas den
byrakratiska forvaltningen av ett antal sérdrag som kan sammanfattasi fyra punkter:

19 Avsnittet om den legal-byrakratiska forvaltningen & baserad pa Peterson, Olof & Soderlind, Donald.
Forvaltningspolitik. (Stockholm: Publica 1992), 35 f; Rothstein 1995, 36 f; Rothstein, Bo. " Demokrati,
forvaltning och legitimitet”, Politik som organisation. ( Stockholm: SNS 1991), 47 ff.



a) Hierarkiskt organiserad i den meningen att underordnad lyder Overordnad.
Overordnad kontrollerar underordnad. Detta for att uppna central koordination mellan
olika enheter.

b) Opersonlighet. Byrakraten agerar neutrat och universellt efter noggrant kodifierade
regler utan att |&ta sina personliga vérderingar influera. Det viktiga & hur processen gar
till inte vad resultatet blir. Detta kallasi litteraturen formell rationalitet.

c) Kontinuitet. Tjanstemadnnen & fast anstdlida och har en fast avloning. Detta for att
undvika att tjanstemannens ekonomiska intressen skall spelain.

d) Expertis. Rekrytering och befordran av tjdnsteman sker efter ett noga bestamt
regelverk déar hansyn tages till formella meriter lankade till akademisk skolning och
dokumenterad erfarenhet. Hansyn skall inte tas till engagemang eller hangivenhet till den
sysselséttning de rekryterastill.

Den weberska byrakratin bygger pa direkt forvaltningsstyrning genom regler. Detta gar
bra da man med utgangspunkt fran dess expertis, hierarkiska underordning forutsatter att
den vill, kan och forstar den direkta styrningen.

Den legal-byrakratiska forvaltningen grundar sin legitimitet pa det faktum att den ar
opersonlig och agerar efter regler som &r precisa och generella. Medborgarna kan utifran
dessa regler kakylera utfalet av sitt umgange med statsmaskineriet. Detta innebar en
garanti mot godtycke.

Det & pa dessa grunder som regeringen grundar sin kontroll av férvaltningen.

Om forutsagbarheten & den legal-byrakratiska forvatningens storsta fordel sa &
inflexibiliteten dess akilleshd. Byrakrati i denna form skapar svarigheter att anpassa sig
till situationer som hamnar utanfor regelverket. Verksamheten kritiseras for att vara
ineffektiv.

4.2.2 Kaderforvaltningen

Kaderforvaltningen skiljer sig fran Webers byrdkrati genom att prioritera
innehdllsméassiga mal/mdlrationalitet framfor formell rationalitet. Det & viktigare att man
nar resultat &n att man foljer regler och & strikt neutral. Styrningen av organisationen
sker inte som i den legal-byrakratiska modellen efter regelstyrning utan med hjélp av
Overtalning, ideologisk paverkan och medling. Regeringen sitter upp ett alméant mal
som sedan forvaltningen efter basta formaga forsoker uppfylla. Organisationen grundas
pa engagemang bland personden for organisationens md inte pa personaens
fackkunskap eler formaga till regetillampning. Rekrytering av personal sker pa
ideologiska grunder och g efter formella meriter. Socialisering av personal for ideologisk
likriktning ges hog prioritet.™

Om byrakratin préglas av hog precision av styrningen, sa & forhdlandet motsatt hos
kaderforvaltningen. Kaderforvaltningen styrs foretrédesvis oprecist. Malstyrning &r ett
honnérsord. Den direkta regelstyrningen & mycket begransad. | stéllet styrs och styr den

1 Rothstein 1995, 38 ff.



i mycket storre utstrackning med indirekt styrning. De indirekta styrningsformerna
varierar beroende p& om det &r frégan om organisations- eller forvaltningsstyrning.™

Skillnaden mellan den legal-byrakratiska modellen och kaderforvaltningen beskrivs av
Bdlint Balla som fdljande:

"Wahrend Burokratie durch Verlésslichkeit, Kontinuitét, Sachlichkeit,
préazise Anwendung geltender Vorschriften bzw. durch Pedanterie,
Formalismus, Aktenkramerei und Veblens “trained incapacity”
gekennzeichnet werden kann, zeichnet sich Kaderverwaltung einerseits durch
flexiblen, unmittelbar "linienorientierten” Dynamismus, durch Uberlegenheit
gegentiber Formalien und durch pragmatische Anpassungsféhigkeit an
wechsalvolle Situationen, andererseits durch diffuse Unzuverl&ssigkeit und
Dilletantismus, amorphe Verantwortsscheu, rigiden Autoritarismus, aber
auch durch regelwidrig-inkompetenten, emotionalen "Karitativimis' aus.”*®

Kaderforvaltningen grundar sin legitimitet pA marationalitet. Man utfér besluten efter
regeringens ambitioner utan att behdva ta hansyn till stela byrékratiska regler. Man blir
flexibel. Fordelen med malrationalitet och dess flexibilitet har dessvarre en baksida.

Desto mer flexibel en myndighet & desto storre & risken for att likabehandlingen blir
lidande och dérmed hotas réttssakerheten. **

Ett annat problem har att géra med hur kaderforvaltningen & uppbyggd. Rothstein
skriver

"This type of organisation might, however, be more resistant to change than
bureaucracy, inasmuch as changing rules is easier than changing deeply
rooted belief systems and organizational cultures.”

Vad hander om man byter politik, maste man da byta ut hela forvaltningsapparaten ?

Skillnaden mellan den legal-byrakratiska modellen och kaderforvaltningen sammanfattas i
tabell 1.

12 Rothstein, Bo. Den socialdemokratiska staten. Reformer och forvaltning inom svensk
arbetsmarknads- och skolpolitik. (Lund: Arkiv 1986), 69 f.

13 Balla, Bélint. Kaderverwaltung. Versuch zur Idealtypiserung der " Blrokratei” sowjetisch-
volksdemokratischen Typs. (Stuttgart: Ferdinand Enke Verlag 1972), citat 203 f.
 Peterson och Stderlind, 227.

' Rothstein 1995, citat 41.



Tabell 1.

Karakteristiska egenskaper hos kader- och legal-byrakratiska organisationer.

Karakteristika
Rekrytering/
befordrings kriterier

Intern styrning

Formell kontroll
Operationell logik
Externa relationer

Intern sammanhallning
Ledarstil

Relationer till klienter
Beloningar till personalen

Foredragna uppgifter

L egal-byrékratiska
moddlen

Formella meriter

Universallaregler

Betydande
Formrationalitet
Forutsebar
Sveg
Opersonlig
Neutral
Instrumentel |

Rutin

(Kélla: Rothstein, 42.)
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5. Forvaltningsstyrningen av Arbetslivsfonden

| foljande kapitel kommer foérvaltningsstyrningen av Arbetslivsfonden att granskas. Hur
styrde regeringen Arbetdivsfonden? Den direkta styrningen kommer forst att redovisas
foljt av den indirekta

5.1 Direkt styrning - substansstyrning

Direktstyrningen av Arbetdivsfonden har varit begrénsad. De skriftliga k&lorna
begransar sig till propositionerna 1989/90:62 och 1991/92:150, lagen om
arbetsmiljdavgifter (1989:484) samt forordning med instruktion (1990:130). | dessa
kallor anges arbetdivsfondens uppgifter och riktlinjer for bidragsgivningen.

| férordningen med instruktion (1990:130) stadgas det i 28 att arbetdivsfondens
uppgifter & att ifran den fond som avses i 28 lagen (1989:484) om arbetsmiljoavgift
l[amna bidrag till arbetsgivare for:
- utgifter for rehabiliteringsatgarder for anstéllda med langvarigt nedsatt hélsa,
utgifter for atgarder for att nedbringa anstélldas sjukfranvaro samt
utgifter for investeringar for béttre arbetsmiljo i den man det inte enligt lag eller annan
forfattning &ligger arbetsgivaren att géra sédan investering.*®

Arbetdivsfonden fick inget mal att uppfylla utan endast ovanstéende uppgifter.

Utifran denna bakgrund drogs riktlinjerna i proposition 1989/90:62 upp for hur fondens
medel skulle anvandas inom huvudomradena:

arbetsmiljoforbattrande dtgéarder (arbetsplatsdtgarder) samt

rehabiliterings- och arbetsanpassningsatgérder (individinriktade atgérder).

| samma proposition foresogs att bidrag fran Arbetdivsfonden skulle ges till
arbetsmiljoforbéttrande atgarder for att bl.a.:

a) bygga upp referensarbetsplatser som kan utvecklas till forebilder fér andra liknande
arbetsplatser

b) stédja utvecklings- och forsoksverksamhet bl.a. nér det géller arbetsorganisatoriska
forandringar

c) projekt som avser planering, ledning och uppfoljning av verksamheten fran
arbetsmiljésynpunkt

d) stodja riktade utbildnings- och informationsinsatser pa arbetsmiljoomradet

e) stodja sddana konkreta arbetsmiljodtgarder som arbetsgivaren inte & skyldiga att
vidta.

Bidrag skulle g ges till &tgarder som var en del av den normala driften eller utgjorde ett
normalt rationaliseringsarbete.

Det poéngteras att det & viktigt att det blir en balans och nédra koppling mellan
arbetsplats- och individinriktade dtgérder. Detta s att individuella rehabiliteringsatgarder

16 5FS$1990:130
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kombineras med arbetsmiljoforbattringar for att pa sa sétt hindra att nya arbetsskador
uppkommer. Detta forutsatt att arbetsgivaren inte, enligt lag eller forfattning, ar skyldig
att ombesorja forbattringen.

Bidrag till individinriktade atgérder skulle ges for:

a) rehabiliterande atgarder sdsom arbetstraning m.m.

b) férandrade arbetsuppgifter eller féréndrade arbetsmetoder
c) dtgarder vad gdller attitydpaverkan m.m.

d) riktade utbildnings- och informationsinsatser*’

Hur s3g da verkligheten ut ? | de riktlinjer for arbetdivsfondens uppgifter som den
centrala fonden (arbetdivsfondens centrala myndighet) uppréttade, sa fanns bade
ovannamnda uppgifter och riktlinjer fér bidragsgivning medtagna. Det 6vergripande och
langsiktiga malet for fondens verksamhet som faststélldes av centrala fonden, baserade
utifrén ovannamnda stadganden namligen att:

"Arbetlivsfondens verksamhet ska bidratill fornyelse av arbetdivet och béttre
hélsa. Arbetdivsfonden ska medverka till béttre arbetsmiljoer med farre
arbetsskador, sankt sjukfranvaro och féarre fortidspensioner. Darmed kan
ocksa Okad produktivitet och forbéttrad l6nsamhet i svenskt naringdiv
uppnés." *°

Regeringen verkar har varit missngjd med hur pengarna fordelats, for i proposition
91/92:150 s menar man att Arbetdivsfonden, inom givna riktlinjer, skulle verka for att
investeringar i arbetsmiljoforbéttrande- och rehabiliteringsinsatser skulle kommatill stand
i stbrre utstréckning.  Foretag, da  forbéttrad  arbetsorganisation  och
arbetsmiljoforbattrande dtgéarder ger okad produktivitet, skulle prioriteras. Storre hénsyn
till sméforetag skulle dven tas. Denna proposition tog tydligen skruv, da smaforetagen
senare fick forenklade bidragsansokningsregler.

Om lgjonparten av styrningen varit oprecis och vag, géller det g indragningen av de 5,6
miljarderna (halva andaget) och faststéllandet av sista verksamhetsdatum 1992. Som
tidigare namnts var arbetdivsfondens livslangd fran borjan begrénsad. Dess uppdrag var
att fordela de elva miljarderna och dérefter vantade nedldggning. Exakt datum for
nedléggning av fonden bestémdes 1992 och sattes da till juni/juli 1995. Det visade sig
dock att efterfragan sjonk och risken for att pengarna skulle ta lut bedomdes som liten.
Man kan sdledes konstatera att indragningen av pengarna inte hade nagon storre effekt
pd verksamheten, vilket daremot nedldggningsbeslutet hade som terminerade
verksamheten 1995. Anledningen till att myndigheten var tidsbegrénsad var enligt Ekman
att "myndigheter inte skulle fa ett berg av forddrade regler och lagar...".
Nedskarningarna medférde att bidragsgivningen under en tid blev mer restriktiv.™

" Proposition 1989/90:62, 38 ff.

BRi ktlinjer (1) for uppgifter, organisation och arbetsformer, beslutade av arbetslivsfondens styrelse
1990-08-03 reviderade genom beslut 1992-03-23, 1 f.
¥ Ekman, 2, 15 & 26.
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5.2 Indirekt styrning

Om den direkta styrningen var begransad sa skulle man kunna tro att den indirekta
styrningen var mer kraftfull. S& var dock inte fallet, utan den indirekta styrningen
begransade sig till ovannamnda férordning och propositioner.

5.2.1 Organiseringsstyrningen

| forordningen faststélldes det att Arbetsivsfonden skulle bestd av en centrd
arbetdivsfond samt en regiona arbetdivsfond i varje lan.

Den centrala fonden skulle ledas av en styrelse som skulle bestd av en ordf6rande,
fondens direktdr och hogst tio andra ledamdter.

De regionala fonderna skulle ledas av en styrelse och besta av chefen for kandliet, senare
kallad |ansdirektor, och hogst elva ledamoter.

Lansdirektdrerna och centrala arbetdivsfondens direktor skulle leda var sitt kandli.

Den centrala fondens uppgift skulle enligt forordningen vara att:

a) sarskilt beduta om riktlinjer for verksamheten samt svara for att faststéllda ma och
riktlinjer for verksamheten uppfylldes,

b) fattabedlut i riks- eller branschévergripande fragor,

c) svarafor att verksamheten far en andamalsenlig organisation,

d) svarafor fordelning av arbetdivsfondens medel till de regionala enheterna,

€) beakta behovet av samordning av bidragsgivningen,

f) Overvaka att bidrag som beviljats kommer till anvéndning,

0) setill att resultaten av olika verksamheter offentliggors,

h) varje & redovisa en plan for den almanna inriktningen av fondens verksamhet for
regeringen,

i) varje & inlamna en verksamhetsheréttelse till regeringen om fondens verksamhet.

De regionala fonderna skulle fungera som lansmyndigheter for prévning av arenden om
bidrag som inte skulle avgoéras av den centrala fonden. Den centrala fonden skulle enligt
den 288 meddela de foreskrifter som skulle behtvas avseende regionala fondernas
verksamhet och organisation.

Vad gédller &rendens handlaggande sa gallde samma regler for den centrala fonden som de
regionala: drenden avgors av styrelsen. Styrelsen fick dock delegera beslutanderétten till
ordféranden, direktoren eller nagon annan anstélld vid fonden. Vid bradskande fall kunde
dock direktéren med minsta antal ledaméter som behdvdes for bedut i fragan, fatta
beslut, alternativt om detta inte var mdjligt, ta beslut pd egen hand.® | praktiken
avgjordes mycket fa &renden av styrelsen.

| propositionen poangteras det att Arbetdivsfonden skall ha "En mycket begrénsad
organisation..." Fondens organisation borde vara liten och utnyttja resurser hos befintliga

20 5FS 1990:130
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myndigheter och organisationer. Néarhet till de berdrda parterna uppfattades som
nddvéndig; dérav de regionala fonderna.™

For beredning av arenden féreslogs det att en eller flera beredningsgrupper, knutna till
styrelsen, dar bl.a. representanter fran arbetarskyddstyrelsen, arbetsmarknadsstyrelsen
och riksférsakringsverket skulle vara representerade.”

Hur s3g da verkligheten ut ? Organisationen var, som propositionen foreskrev,
begransad. Den centrala fonden hade 10-15 anstdllda och de regionala fonderna hade en
lansdirektor med tre understéllda, med undantag for storstadslanen, som hade nagra fler
och Gotland med en mindre. For att kunna ha denna begransade organisation, inréttades
det en samordningsgrupp med ansvariga tjanstemdn for arbetsmiljo- och
rehabiliteringsfragor fran arbetsmarknadsstyrel sen, Arbetarskyddsstyrelsen,
riksforsakringsverket och socialstyrelsen samt Arbetdivsfonden. Det bildades ocksa en
samrédsgrupp med  generddirektorerna fran  ovannamnda myndigheter samt
arbetdivsfondens direktor.”® Daremot bildades det inga beredningsgrupper for beredning
av &enden som féredagits i proposition 1989/90:62.* Férutom franfallet av
beredningsgrupperna sa verkar regeringens foresatser ha fdljts.

5.2.2 Rekryteringsstyrning

Styrelseledamdterna, forutom direktoren i de regionala fonderna och den centrala
fonden, skulle enligt 18 § och 32 § tillséttas av regeringen, atta av dessa efter fordag fran
arbetsmarknadens parter. Ovriga ledaméter utsdgs direkt av regeringen.®® Dessa
paragrafer andrades 1992 sa att regeringen utsdg styrelseledamdter utan att
arbetsmarknadens parter lade négot forslag.”® Direktoren for respektive fond utsdgs
direkt av regeringen. Ovrig personal skulle tillsittas av fonderna var for sig.”’

Vad var det da for folk som sat i styrelserna och vilka blev utsedda till
Arbetdivsfondsdirektor respektive lansdirektérer ? Vad centrala fondens styrelse
betréffar var den enligt forordningen sasmmansatt av arbetsmarknadens parter, direktoren
samt tv& riksdagsman.® 1991 si besdutade sig SAF for att uttrdda frén ala
partsammansatta  styrelser. Detta paverkade inte sammansdttning namnvart utan
regeringen uts&g andra personer med néringslivsbakgrund till de vakanta platserna.®

Hur paverkades partsammanséttningen i och med att regeringen efter 1992 ars
forordning (1992:956) utsag styrelseledaméterna utan forsag fran arbetsmarknadens
parter? Till en borjan inte ndmnvart. Men efterhand som forordnandena gick ut si 6kade

2! Proposition 1989/90:62, 44 f.

%2 |bid

23 Riktlinjer (1), 2 ff.

#Ed. Organisationsdirektor Ove Hultquist
?® 5FS 1990:130

%6 SFS 1992:956

2" SFS1990:130

28 Styrel seprotokoll 1990-91.

29 Hultquist
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andelen riksdagsmén i styrelsen fran tvatill fem, detta pa bekostnad av arbetsmarknadens
parter.*

Vad de regionda fondernas styrelsers sammanséttning betréffar, si har inte nagon
undersokning vidtagits.

Vilka blev anstéllda som direktor och lansdirektorer ? 1 en platsannons fér lansdirektorer
sa uppstalldes foljande kriterier:

Kunskaper och erfarenheter fran arbetsmarknadsfragor

Engagemang for och kunskaper om arbetsmiljofragor och rehabilitering
Intresse fér manniskor, formaga att samarbeta

Handlingskraft och initiativformaga

Administrativ formaga och datakunskap

Administrativ formaga och datakunskap

Pionjaranda och ett obyrakratiskt st

Né&grakrav pa formell utbildning foreldg inte.®*

Som direktor for Arbetdivsfonden var férst Allan Larsson f.d. socialdemokratisk
finansminister utsedd. Han férsvann dock tidigt innan fondens arbete hade borjat, och det
blev istdlet UIf Westerberg som var direktor under fondens fem verksamhetsar.
Westerberg hade bl.a  tidigare varit verksam som statssekreterare  pa
arbetsmarknadsdepartementet och dessforinnan gjort facklig karriér inom LO och
Byggnadsarbetarforbund.  Westerberg var med och utformade férslaget om
Arbetdivsfonden och hade som statssekreterare arbetat under den minister som var
ansvarade for myndighetens tillkomst. Nagon formell utbildning forutom sudrig
folkskola hade han inte.*

Vad lansdirektorerna anbelangar hade de flesta en bakgrund som chefer ifran den
offentliga sektorn (10 ). Ovriga lansdirektorer hade antingen naringslivs- (5) eller
fackforeningsbakgrund (7).* Gemensamt for dla & att de varit aktiva inom
arbetsmiljoomradet. Denna understkning om folks olika bakgrunder & p.g.a. tidsbrist
mycket ytlig. Om man gér in mer pa djupet kan resultatet bli annorlunda.

5.2.3 Informationsstyrning

Denna styrform verkar inte har begagnats i nagon storre utstréckning. Denna typ av
styrning kan naturligtvis vara svar att upptacka da den manga ganger kan vara informell,
men av det material som jag har anvant mig av sa finns det inga tecken pa att denna typ
av styrning har anvénts.*

% 1pid

31 DN 1990-03-25 Platsannons for |ansdirektor i arbetslivsfonden

32 \/erkstadsinformation nr 1-2 1991.

3 \em & vem och gor vad ? (intern skrift utgiven av centralafonden) och f.d. organi sationsdirektor
Ove Hultquist.

3 Detta bekréftas aven av f.d. organisationsdirektér Ove Hultquist.
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5.2.4 Anslagsstyrning

Fondens medel 11,5 miljarder kronor plus avkastning forvaltades av kammarkollegiet.
Detta innebar att Arbetdivsfonden inte var inbegripen i den arliga budgetprocessen. Man
behdvde aldrig dska medel da dessa redan var fonderade hos kammarkollegiet. Detta
innebar att denna styrform inte var anvandbar for regeringen. Ett undantag skedde dock
1992 dé& halften av fondens fonderade medel drogs in till statskassan (se 5.1).% Jag har
dock valt att placera in denna indragning av fondens medel under direkt styrning med
tanke pa indragningens direkta foljder for myndighetens verksamhetstid.

5.3 Kommentar till férvaltningsstyrningen

Arbetdivsfonden var en malstyrd organisation. Den direkta styrningen kénnetecknades av
oprecishet. Regeringen bestdmde i vaga ordalag, i propositionen och den fdljande
forordningen, arbetdivsfondens uppgifter. Dessa uppgifter konkretiseras visserligen med
riktlinjer for hur bidragsgivningen skulle ga till men var fortfarande vaga. Inte ens ett mal
for fondens verksamhet sattes upp av regeringen utan detta ma formulerades av
Arbetslivsfonden gav. Nedlaggningsbeslutet och indragningen av pengarna var dock
exempel pa en mycket pataglig precis direkt styrning.

Vad den indirekta styrningen betréffar, kan man konstatera att regeringen framfér allt
anvande sig av styrformerna rekryterings- och organiseringsstyrning. Men aven har har
stor frihet rétt for fonden med en i manga avseenden oprecis styrning. Organiseringen av
centrala fonden styrdes visserligen i vissa avseenden ganska precist, men fonden fick t.ex.
véja var myndigheten skulle ha sitt huvudséte, bestémma vilka och hur manga tjanster
som skulle tillsdttas, gadlva avgora dekoncentrationsgraden av myndigheten (hur
maktforhallandet mellan centrala fonden och de regionala fonderna skulle se ut).

Forsokte regeringen styra fonden genom att tillsdtta en viss typ av persona och
styrelsdledamoter? Klart & att man ville ha folk som var intresserade av
arbetsmiljofragor. Man kan &ven ana att det fanns en 6nskan om att legitimera fondens
arbete bland arbetsgivare och anstéllda genom at tillsdtta folk bade fran néringslivet och
facket i styrelser och som lansdirektorer. Genom att anstélla folk som var intresserade av
och hade en viss kunskap i de fragor som Arbetdivsfonden skulle arbeta med, sa
forsdkrade sig regeringen om att de skulle vara lojala mot det, av riksdagen, uppsatta
mdaet for verksamheten. Tillsdttningen av f.d. statssekreterare UIf Westerberg som
centrala fondens direktor & kanske det tydligaste rekryteringsstyrnings forsoket.
Westerberg var som tidigare namnts involverad i skapandet av Arbetdivsfonden under
sin tid pa arbetsmarknadsdepartementet. En béttre garanti for att fonden skulle arbeta
enligt regeringens intentioner kunde man knappast fa For att implementeringen skall
fungera maste personalen vilja, kunna och forstd uppgiften (se 4.1). Genom
rekryteringsstyrningen, tillséttande av persona med kunskap om och intresse av
arbetsmiljofragor, tillgodosags forvaltningens vilja och forstaelse . Genom de fonderade
medlen/ andagsstyrningen tillgodosdgs forvaltningens majlighet att kunna utféra

% Hultquist och SFS:130.
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implementeringen. Okningen av antalet riksdagsledamater i centrala fondens styrelse
syftade kanske pa att 6ka kontrollen av fondens verksamhet.

Det fanns en hel del kritik mot tillsdttandet av arbetdivsfondens tjanster. Ett exempel &
fran augusti 1990 n& Margareta Viklund (kds) gick ut i ett pressmeddelande och
anklagade regeringen for att anstélla "avdankade statssekreterare och generaldirektorer
och politiskt tillsatta chefer plus andra svérplacerade personer”.®* Detta bestreds
naturligtvis av Arbetsivsfonden. Hur sant detta pastaende &r, & naturligtvis omajligt att
svara pa utan att 1agga in politiska varderingar och darfor avstar jag fran detta utan nojer
mig med att konstatera att utav 25 lansdirektorsplatser sA var det tva f.d.
statssekreterare, en generaldirektor och aminstone su fackligt aktiva som blev anstéllda
av regeringen.

6. Organisationsstyrningen av Arbetslivsfonden

| foljande kapitel kommer organisationsstyrningen, hur den centrala Arbetslivsfonden
fonden styrde de regionala motsvarigheterna, att granskas. Den direkta styrningen
kommer forst att redovisas foljt av den indirekta.

6.1 Direkt styrning - substansstyrning

Kdlorna till organisationsstyrningen & hamtade ifran materid som publicerats av
centrala fonden och f.d. organisationsdirektor Ove Hultquist. | de riktlinjer som
behandlar myndighetens organisation fastslas det att "Organisationen & malstyrd, vilket
innebdr att resultatinriktade ma faststélls, resurser fordelas och resultaten av
verksamheten féljs upp och utvérderas'.*’

De resultatinriktade malen faststélldes av centrala fonden i verksamhetsplaner som
uppréttades varje ar. | dessa verksamhetsplaner redovisas dven kortfattat vad man
uppnatt foregaende &r.
Exempel pa hur ett resultatinriktat mal kunde se ut:
7.000 arbetsplatser skall besokas!
20% a de andstdllda med de mest utsatta arbetena skall berdras av
arbetsplatsprogram!®

Den malstyrda organisationen medforde att de regionala fonderna fick stor frihet att
gdva utforma sn verksamhet. De regler som funnits har varit riktlinjer,

% Arbetet 1990-10-07 (TT)
¥ Riktlinjer (1), 2.
% Verksamhetsplan 1992-1993, 1 ff.
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policydokument och meddelanden producerade av centrala fonden, vilka, som Ekman
11" 39

uttrycker det, "inte tagit upp en hel parm".

Forutom de allmanna riktlinjer fér bidragsgivningen som angavs i propositionerna ( se
5.1) sA var malsittningen, som det stér i riktlinjer for bidragsgivningen, att "praxis i
bidragsfrégor utvecklas successivt genom den samlade erfarenheten i bidragsgivningen

och genom beslut i den centrala styrelsen”.*

V &gledande kriterier for bidragsgivningen skulle vara:
- kvalitet,
konkurrensneutralitet,
foretagets/forvaltningens forutsattningar nar det géaller tillgang till stodresurser och
samordningsfordelar.*

Forutom ovanndmnda tre kriterier var branschprogrammen tankta att styra
bidragsgivningen. Ett branschprogram skulle omfatta behov av agérder nér det galler
arbetsmiljo, arbetsorganisation och rehabilitering inom en specifik bransch/sektor. Dessa
program skulle utarbetas av de centrala parterna for respektive bransch/sektor. Detta
branschprogram, som né& det godkants av centrala fondens styrelse, skulle vara
vagledande for den enskilde arbetsgivarens ansbkan om bidrag och en grund for
fondernas handldggning. Pa grundval pa branschprogrammen beslutade dven centrala
fondens styrelse om branschramar d.v.s. hur mycket av bidragspengarna som skulle
fordelas pa respektive bransch/sektor.*

Generdllt sitt kan man siga att bidragsgivningen inte préglades av nagra storre
regleringar fran den centrala fonden, utan riktlinjerna och praxis skulle véxa fram. Det
var viktigare att handlaggningen var snabb och obyrakratisk, poangterar lansdirektérerna
i respektive lokaltidning gang pa gang. Detta ledde fdljaktligen till att man prioriterade
resultat framfor det proceduriella. Det var som lansdirektoren i Skaraborgs lén Karl-
Evert Andersson ungefar sade "snabbt och obyrakratiskt - rékna med misstag, men det
viktigaste & att det hénder négot med pengarna'.”

En annan orsak till den svaga och oprecisa direkta styrningen av bidragsgivningen var att
den skulle praglas av "nytankande och helt nya angreppsétt”.** Detta tankesétt uttrycks
av f.d. informationschef pa centrala fonden Anna-Carin Hedlund: "Visst vore det enklare
med strikta regler, men da lagger vi locket pa och manga bra idéer skulle adrig komma

fram".*®

% Ekman, citat 9.

“O Riktlinjer (2) for bidragsgivningen beslutade av arbetslivsfondens styrelse 1991-01-14 reviderad
genom beslut 1992-03-23.

* Riktlinjer (1), 3.

2 |bid, 5 ff.

3 Skaraborgsbygden 1990-06-22

“ Riktlinjer (2), 4.

> Arbetarskydd nr 15 1990.
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Den svaga styrningen var i varje fall i Uppsalainte ndgot problem eftersom handlaggarna
hela tiden varit sikra pd maet med verksamheten. Nagra formella regler har, enligt de
anstéllda salva, darfor inte varit nodvandiga.®

Den styrning som énda foérekom uppfattades ibland av viss personal som mer kvantitet &n
kvalitet. Som exempel pa den svaga styrningen &r att Stockholms. och Uppsala fonderna
vade att arbeta pa relativt olika sitt.*” Den svaga styrningen medférde att
bidragsgivningen aminstone i viss utstréckning kan ha varit beroende av handléggarnas
och lansdirektdrenas bakgrund.

Beroende pa intresse hos den handldggande kan olika information gétt ut till olika
foretag.”® Detta framférallt da fonden var nystartad och f& regler férutom férordning och
proposition hade utkristalliserats.

6.2 Indirekt styrning
6.2.1 Organiseringsstyrning

Den centrala fondens styrelse skulle, enligt riktlinjerna, forutom de uppgifter som dades
den i férordningen med instruktion (se 5.2.1) &ven svara for att en verksamhetsplan, dar
de resultatinriktade mdlen och de branschvisa planeringsramarna faststélldes. Andra
uppgifter var att beduta om bidrag till referensarbetsplatser (se 5.1), stod till storre
arbetsplatsprogram samt &renden som av regionaa styrelser overlamnats till centrala
styrelsen for prévning, da de beddmdes kunna fa principiell betydelse.”

De regionda styrelserna skulle i enlighet med verksamhetens mdl, riktlinjer och fordelade
resurser besluta om den regionala verksamheten med undantag for &renden som centrala
fonden bedutade i (se ovan). Egna regionala riktlinjer skulle séttas upp. Styrelsen skulle
verka for att sprida goda idéer och erfarenheter. Den regionala styrelsen skulle ansvara
for att en uppfoljning av beviljade bidrag skedde sa att dess andama och omfattning var
det som angivits. Den regionala styrelsen skulle dven fastda en arbetsordning for hur
uppgifter och beslutshefogenheter fordelades. De regionala fondernas kandli skulle besta
av férutom lansdirektoren, av tre medarbetare med undantag for Gotland som skulle ha
en mindre och storstadslénen dar medarbetarna var fler. Det poangterades att samarbete
regionalt var viktigt for att ta till vara sakkunskap. Samrad skulle ske med
|&nsarbetsnamnd, forsakringskassa och yrkesinspektion.™

De riktlinjer som getts av centrala fonden verkar i stort ha foljts. Nagra storre
restriktioner fick de inte utan de hade stor frihet att inom givna riktlinjer galva utforma
sin verksamhet.

*® Ekman, 21 f.

| Ekmans uppsats beskrivs utférligare hur Stockholm och Uppsala fonderna valde att 18gga upp
arbetet.

*® Ekman 14 & 31.

* Riktlinjer (1), 2.

% |bid, 3.
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6.2.2 Rekryteringsstyrning

Som tidigare namntsi 5.2.2 tillsattes tjansterna for respektive fond av respektive styrelse.
| en platsannons fér handléggare och assistenter for de regionala fonderna uppstalldes
foljande kriterier:

Kunskaper och erfarenheter fran arbetsmarknadsfragor

Engagemang for och kunskaper om arbetsmiljéfrégor och rehabilitering
Intresse fér manniskor, formaga att samarbeta

Handlingskraft och initiativformaga

Administrativ formaga och datakunskap

Pionjaranda och ett obyrakratiskt sitt

Som vi ser sd & platsannonsen en exakt kopia av den som for |ansdirektorerna (se 5.2.2)
forutom att "brodtexten” var annorlunda. Mérkbart &r att inte heller hér stélls ndgra krav
pé en formell utbildning.™

Vilken typ av folk var det da som anstélldes ? Har har jag inte gjort ndgon storre
undersokning, men nagra djupdykningar har gjorts. | flera fall av overklagande som
hamnade hos centrala fonden ser man att formell utbildning satts & sidan till forman for
egenskaper som de i platsannonsen namnda. Om det har varit sai alla lanen vet jag inte.
Men en klar tendens mot en prioritering av personliga egenskaper framfér formella
meriter & andatydlig.”

6.2.3 Informationsstyrning

For att kunna samordna den interna verksamheten anvande centrala fonden sig av tre
typer av dokument: riktlinjer, policydokument samt meddelanden.

| riktlinjerna beskrevs arbetdivsfondens verksamhet och ma inom tre huvudomraden; 1
Organisation/arbetsformer, 2 Bidragsgivning, 3 Uppfoljning och utvérdering.

| policydokumenten beskrevs medlen for att uppna dessa mad inom respektive
huvudomrade. | meddelanden gavs information, instruktioner m.m. internt i
fondorgani sationen inom respektive huvudomrade.>

Bland dessa tre olika dokument sa kan riktlinjer och policydokumenten sigas ha utgjort
instrument for att direkt styra de regionala fonderna. Meddelandedokumenten hade till
viss del ocksa denna funktion men hade till stor del mer ett informativt syfte.

Information skulle ges om féljande:
principiellt intressanta avvikelser som goérs i forhdllande till den regionala fondens
fordag till bedut
principérende dér regional fond dverlamnar till centrala fonden for avgorande
bidrag till koncern-riksniva. Detta for att undvika dubbel bidragsgivning

*! Platsannons i Goteborgsposten 1990-08-11
*2 Djarier rérande personalfragor, centrala fonden.
%3 Riktlinjer (1), 9.
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branschévergripande projekt
kompletterande information om referens arbetsplatser
protokoll och pressmeddel anden™

En viktig styrform var konferenserna mellan lansdirekttrerna och centrala fonden. Dessa
moten hade som funktion att samordna, likrikta och diskutera bidragsgivningen,
organisationen etc. Resultaten fran dessa konferenser kunde ibland resulterai bland annat
policydokument som allalansdirektérer stod bakom.*

Andra styrningsforsok genom information var bland annat: Lansgenomgangar, utbildning
i uppfoljningsteknik och  arbetsorganisationsfrégor, ordférandekonferenser och
inskolning av nya styrel semedlemmar.

En annan styrform som anvandes for att styra bidragsgivning var kontroll. De regionala
fonderna skulle skicka ett sumpmassigt utvalt arende till centrala fonden. Den centrala
fondens styrelse kontrollerade sedan att &rendet skett i enlighet med riktlinjerna. Totalt
sa undersoktes 72 drenden pa detta sétt. Kontrollen var sdledes g speciellt omfattande,
men de regionala fonderna var anda medvetna om att varje éende som de beslutat om
kunde hamna hos centrala fondens styrelse for kontroll.>

6.2.4 Anslagsstyrning

Fondens pengar férvatades som namndes i 52 av kammarkollegiet. Genom en
dverenskommelse mellan kammarkollegiet och Arbetdivsfonden s hade fonden |6pande
insyn i forvatningen via representation i ett sarskilt forvaltningsréd. Av fondens dryga
11,5 miljarder skulle 2-2,5 miljarder kronor varje ar fordelas pa diverse projekt. Den
centrala fondens styrelse var ansvarig for att samordning av bidragsgivningen och for att
fordelningen av fondens resurser under verksamhetsperioden blev rimlig mellan regioner,
branscher/sektorer samt stora och mindre féretag.”®

Fordelningen av medel till de regionala fonderna skedde efter en sarskild
fordelningsnyckel som faststélldes av centrala styrelsen déar hansyn till ohélsotal och antal
anstéllda togs. Detta for att fordelningen av medel inte skulle ledatill regional obaans.™
Om ett 1an gick utanfor sina lansramar s gick det att anstka hos centrala fonden om
tillskott, "for ett bra projekt fanns det altid pengar".®® Dessutom s& faststélldes
planeringsramar for olika branscher/sektorer.

** Meddelande

% Hultquist

%% | bid och meddelande nr 1:5 920826
5 Hultquist

%8 Riktlinjer (1), 3.

* Ipid, 3 ff.

60 Hultquist
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Forutom lénsramarna blev det praxis att nér ansokningar for bidrag Over tre miljoner
kronor, fattades beslut om bidragsgivningen av centrala fonden efter det att @rendet
beretts i lanet. 1991/92 tkade denna summa till sex miljoner och runt 93/94 férsvann
gransen helt.®*

6.3 Kommentar till organisationsstyrningen

Den direkta styrningen kannetecknades, liksom vid forvaltningsstyrningen, av oprecishet.
Den centrala fonden forsokte férutom, att styra bidragsgivningen genom att stélla upp
vissa kriterier i riktlinjerna, ocksa att styra bidragsgivningen genom att upprétta praxis.
Denna praxis uppréttades genom beslut av centrala fondens styrelse. Praxisen forstéarktes
genom att man regelbundet sammantraffade med lansdirektorerna for att skapa
konsensus for vilkakriterier som skulle vara uppfyllda for att fa bidrag beviljade.

Detta & intressant. Allt eftersom praxisen framvaxer s inskranker detta de regionala
fondernas handlingsfrihet. Hur hade organisationen sett ut om den funnitsi 20 & ? Det &
naturligtvis svart att siga men det & inte otroligt att Arbetsivsfonden da haft en lika
byrdkratisk struktur som de myndigheter som flera av arbetdivsfondens anstéllda tog
avstand ifran. Skillnaden & bara den att i de "traditionella’ myndigheterna si bedutas
reglerna forst i medan de i detta fall tillkommer i efterhand. Maste darfor en organisation
som till en borjan & "obyrakratisk" 1aggas ner efter en viss tid for att inte organisationen
skall byrékratiserasig gav?

Vad det gdller de indirekta styrformerna har stor vikt lagts ner pa att skapa en "laganda’.
Det gdlde att fa alla att strava mot samma mdl. | boken "Alla har gett jarnet" sa talar
den intervjuade personalen om den arbetsgladije och laganda som de kant i
organisationen. Alla har gett jarnet som bokens titel antyder. Alla har jobbat mot ett och
samma mal. Manga menar att detta & nagot som de inte har kéant pa andra arbetsplatser.
Personalen har kant sig lagom styrda, ibland nastan for lite. For att fa denna "anda"
rekryterades en viss typ av persona som sa att saga skulle "passa in” i verksamheten.
Genom att regelbundet samrada med |ansdirektorerna sa forsokte man skapa konsensus
kring arbetdivsfondens ma och inriktning som de sedan kunde sprida vidare i
organi sationen.

Anglagsstyrningen var pa denna niva en viktigare styrform an pa forvaltningsnivan. Hur
tilldelningen av pengar till de regionala fonderna paverkat deras verksamhet har inte
berdrts i denna uppsats. Men troligt & att de anpassat sin bidragsgivning till hur mycket
pengar det har funnits att tillga.

Tilldelningen paverkade olika fonder olika. Som exempel sA kan namnas att
Stockholmsfonden uppfattade bristen pa pengar som ett storre hinder an Uppsala fonden.

®1 | bid
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7. Konklusion och sammanfattning

| foljande kapitel skall det nu redas ut om Arbetdivsfonden var en kaderforvaltning eller
inte. Arbetdivsfondens substansstyrning (direkt styrning) var pa forvatningsnivan
oprecis. Nagra vaga uppgifter kompletterade med nagra riktlinjer fér bidragsgivningen
var det som gavs. Ett undantag var dock indragningen av hélften av fondens medel och
nedlaggningsbeslutet 1992. Den indirekta styrningen var kanske inte altid oprecis, men
inte speciellt omfattande. Man lat Arbetdivsfonden i mangt och mycket skéta sig §éalv.
Nér va propositionen med kompletterande forordning var beslutad sa forekom det ingen
styrning att tala om. FOr att forsékra sig om att forvatningen skulle kunna, vilja och
forsta uppgifterna som givits dem anvande sig regeringen av specifik rekryteringsstyrning
genom att plocka de chefer som man ville ha. Det viktigaste var inte att man hade sa
mycket meriter utan att man var engagerad, obyrakratisk, hade en pionjaranda och andra
personliga egenskaper.

Organisationsstyrningen var &minstone till en borjan svag. Den direkta styrningen i form
av riktlinjer, och policy dokument kom fér det férstaigang relativt sent och fér det andra
var kvantiteten begransad. Till och med den styrning som anda férekom uppfattades av
personal ibland som mer kvantitativ én kvalitativ. Centrala fonden forsokte med tiden
skapa ndgon form av praxis for bidragsgivningen genom olika besut av centraa
styrelsen. Hur detta kunde ha utvecklats om fonden féatt fortsdtta ar svart att séga men
troligen sa hade denna styrform haft storre verkan om fonden fétt fortsétta i ytterligare
ndgra ar. Den indirekta styrningen var framfor allt inriktad pa att skapa en "laganda’.
Detta gjordes framférallt genom att rekrytera en viss typ av manniskor som hade
engagemang och intresse for uppgiften. Formella meriter var va bra men instaliningen
var viktigast. En annan styrning var samrédstréffarna med lansdirektérerna och andra
sammankomster dar man forsokte likrikta verksamheten.

Arbetdivsfonden var en mastyrd organisation. Flexibilitet, effektivitet och ett
obyrakratiskt arbetssétt var ord som préglade organisationen. Man satte malrationalitet
framfor formrationalitet dvs resultat framfér procedur. Personliga egenskaper och
engagemang var egenskaper som prioriterades.

Av foljande resonemang kan vi dra slutsatsen att Arbetdlivsfonden i de flesta avseenden
liknar Rothsteins kaderforvaltning. Det som talar lite emot & det forsok till praxis som
centrala fonden forsokte utarbeta. Den formella kontrollen av de regionala fonderna, som
bestod av inskickandet av d&rendehandlingar, var inte omfattande men den fanns i varje
fall dar. Vi skal nu anvanda oss av tabellen i kapitel fyra for att fa en béttre Gverblick.
Arbetdivsfondens karakteristika kommer att placeras in under kolumnen for antingen den
legal-byrakratiska- €ller kaderforvaltningsmodellen beroende pa vad den hor hemma.
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Tabell 2. Arbetslivsfondens karakteristiska egenskaper

Karakteristik L egal-byrakratiska Kaderférvatningen
modellen

Rekrytering/

befordrings kriterier Personliga egenskaper

Intern styrning Praxis och "Laganda’

Formell kontroll Liten

Operationell logik Malrationalitet

Externa relationer Flexibla

Intern sammanhallning Stark, "ala har gett

jarnet"

Ledarstil Karismatisk, starka
personligheter

Relationer till klienter Overtalande

Beloningar till

personalen Maluppfyllelse

Foredragna uppgifter Varierade ?

Som vi kan se s hamnar arbetdivsfondens karridristiska under kaderforvatnings-
kolumnen med undantag for den interna styrningen, och den formella kontrollen.

Vi kan darfor dra dutsatsen att Arbetdivsfonden var en kaderforvaltning enligt
Rothsteins modell.

| Petersson & Soderlind talas det om en svensk forvaltningsorganisation i férandring.
Den rena myndighetsformen/byrékratin & pa tillbakagang. Myndigheter gors till
affarsverk, affarsverk till bolag. Det gar att med renodling och forenkling att urskilja en
ny och en &8ldre forvaltningsform. Den dldre myndigheten kan liknas med den weberska
byradkratin med hierarki, centralisering. Den nyare kénnetecknas av en platt organisation,
verksamhetsformen &r aktiebolag eller stiftelse, decentralisering. Forebilden &r det privata
storforetaget, medborgaren ses som en kund. Myndigheten &r ett foretag vars uppgift ar
att producera tjanster. Effektivitet och flexibilitet & ord som & i ropet.
Kaderforvaltningen verkar ha flera av de fordelar som den nya organisationen ha
effektivitet, flexibilitet och malstyrning. Skillnaden &r att kaderforvaltningen inte behdver
vara i privat regi utan fortfarande kan vara en myndighet. Ar kaderforvaltningen en
variant pa den nya forvaltningsorganisationen? Den offentliga sektorns svar pa
naringdivets "managementfilosofi"? Eller & denna organisationsform kanske typisk for
vissa speciella forvaltningsuppgifter? Ar en kaderorganisation att foredra? Dessa & négra
frégor som kan sporratill vidare forskning i detta intressanta amne.
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