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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 &r forfattarna till
de enskilda rapporterna 5jdlva ansvariga for innehdllet.
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1. Inledning

Infér valet 1988 hade arbetsmiljofragorna kommit att bli en av de stora
vafrégorna. | sitt valmanifest utlovade socialdemokraterna att forbéttra
arbetsmiljon och kartlégga de 400 000 mest utsatta jobben. Anledningen
till detta var den stora dkningen av langtidssjuka och fortidspensioner som
skett under 1980-talet. Over en halv miljon ménniskor stod vid slutet av
1980-talet utanfor arbetsmarknaden pa grund av arbetsskador,
fortidspensioneringar och langvarig sukdom. Tva forklaringar till den
stora 6kningen av belastningsskador ansdgs vara ensidiga rorelser och hogt
arbetstempo. Men ocksa psykosociala faktorer, som stress och/eller
otillfredsstéllelse i arbetet, paverkade antalet belastningsskador. Dessa
faktorer hade sedan lang tid tillbaka uppméarksammats av bland annat
fackforeningsrorelsen som sdlt dlt hogre krav pa forandring av
arbetsorganisationen for att fa bort ensidiga, forditande och saldigt
utarmande arbeten.

Med utslagningen fran arbetsmarknaden foljde en rad problem som kan
sammanfattas i nedanstaende punkter.

Bristen pa arbetskraft. Under slutet av 1980-talet blev bristen pa
arbetskraft akut, vilket fick till foljd att vardinréttningar maste stanga pa
grund av personalbrist medan exportforetagen inte kunde producera allt vad
de kunde sdlja. Samtidigt var bristen pa arbetskraft i produktionen mindre
an utslagningen av arbetskraft fran denna.

Allt hogre offentliga utgifter. Utslagningen fran arbetsmarknaden ledde
inte bara till arbetskraftsorist. Utgifterna for godkéanda arbetssukdomar,
fortidspensioner och sjukfall ledde till allt hogre offentliga utgifter for
framst sociaforsakringar och vard.

Sankt produktivitet. Den hoga sukfranvaron ledde till htga kostnader och
sankt produktivitet.

Arbetdivsfondens tillkomst var en del av det dtstramningspaket som
socialdemokraterna och centern sydde ihop i riksdagens finansutskott
under nagra hektiska dygn maj 1989. | paketet ingick bland annat en
arbetsmiljoavgift dar arbetsgivarna skulle betda 1,5 procent av
|6nesumman under perioden 1 september 1989 till 31 december 1990. | en
tidigare uppsatst beskrivs spelet om atstramningen som utmynnade i att

1 Berg 1996.



Arbetdivsfonden inréttades. Tanken var att pengarna skulle anvandas till
satsningar for att forbattra arbetsmiljon, minska sukfranvaron och
forbéttra rehabiliteringsverksamheten. Redan néar Arbetdlivsfonden in-
réttades fick den ett tidsbegransat mandat som innebar att fonden skulle
verka sa léange pengarna réackte.

Huvudsyftet med den hér rapporten &r att beskriva de fordag som 1ag till
grund for riksdagens stallningstagande om hur Arbetdivsfonden skulle
organiseras och vilka uppgifter den skulle ha | en tidigare uppsats
beskrivs tillkomsten av Arbetdivsfonden mer som resultatet av en slump
an som ett strategiskt agerande.2 Vad kan vi da sdga om organiseringen av
Arbetdivsfonden och de uppgifter den skulle ha. Kan dven detta ses som
produkten av en sump eller var det noggranna dvervaganden som &g
bakom? En annan vésentlig del av uppsatsen & att studera varfor man
inréttade en ny myndighet istéllet for att 1ata en redan befintlig myndighet
som verkade inom omradet fA dessa extra resurser. Na arbets
miljopengarna skulle administreras fanns férslag om att |&ta nagon befintlig
myndighet ta hand om férvaltningen. Istdlet valde man att bygga upp en
helt ny myndighet. Vilka var motiven till att bygga upp en ny
forvatningsmyndighet istéllet for att utnyttja redan befintliga? Kravdes det
helt enkelt nya grepp for att kommatill rétta med bland annat utsdagningen
fran arbetsmarknaden? En annan fraga som kan vara av intresse att belysa
ar varfor Arbetslivsfonden tidsbegransades. Var det en ny syn pa hur en
myndighet skulle organissras som dagit igenom édler  var
tidsbegransningen enbart ett resultat av Arbetdivsfondens tillkomst-
historia?

1.1 Arbetslivsfondens organisation

Néar Arbetdivsfonden inréttades fastdogs att myndigheten skulle vara
tidsbegransad och avvecklas nér den dutfort sitt uppdrag. | praktiken
innebar detta att den skulle avvecklas nér de inbetalade medlen, drygt 11
miljarder kronor plus avkastning, var forbrukade. En annan viktig
utgangspunkt var att det inte skulle skapas nagon ny stor myndighet.
Istdllet poangterades i propositionen (prop. 1989/90:62) att Arbetslivs-
fonden skulle ha en liten fast organisation med en central och lansvisa
regionaa styrelser bestdende av representanter for staten och parterna pa
arbetsmarknaden.3 Arbetdlivsfondens organisation var decentraliserad med

2 For en utforligare beskrivning se Berg 1996.
3 Sammanséttningen av styrelserna redovisasi bilaga 5.



en bidragsgivande fond i varje lan. Pa det centrala kandliet har i genomsnitt
12 personer arbetat. De regionala kanslierna har bestétt av en lansdirektor
samt tre medarbetare, med undantag av storstadslanen som haft nagra fler
anstdllda och Gotland med en mindre.4 Totalt var 116 personer anstéllda
vid Arbetdivsfonden den 1 januari 1994.

Eftersom bade arbetsgivare och arbetstagare var representerade |
fondstyrelsen, bade centralt och regionalt, kunde en praxis i fondens
verksamhet formas i dialog mellan styrelser och kandlier. Behovet av ett
omfattande regelverk har darfér kunnat begrénsas.> Ambitionen att styra
verksamheten med mal har haft stor betydelse for fondens funktionssétt. |
Arbetslivsfondens riktlinjer betonades att organisationen skulle vara mal-
styrd och inte regel styrd.

Organisationen & mastyrd, vilket innebér att resultatinriktade mal faststélls,
resurser fordelas och resultaten av verksamheten féljs upp och utvérderas.6

De regionala fonderna har dérigenom haft betydande méjligheter att tolka
overgripande ma och utforma strategier for att na dessai varje lan.

Ett syfte med Arbetdivsfonden var att den skulle verka for en helhetssyn
pa arbetsmiljo och rehabilitering. | propositionen (prop. 1989/90:62)
framgar att rehabiliteringsinsatserna skulle kombineras med arbetsmiljo-
forbéttrande atgarder for att motverka uppkomsten av nya arbetsskador.
Det var darfor viktigt att arbetsgivare och arbetstagare samarbetade samt
att den kompetens som fanns hos de berérda myndigheterna togs tillvara.
Enligt sin instruktion (SFS 1990:130) skulle Arbetdivsfonden initiera och
stodja processer pa arbetsplatserna i ndra samverkan med arbets-
marknadens parter. Ett krav som den centrala fonden hade for att bevilja
bidrag var att arbetsmarknadens parter gemensamt inom varje bransch
uppréttade sa kallade branschprogram. Ett syfte med dessa var att faigang
en diskussion mellan arbetsgivarparter och de fackliga organisationerna.
Ett annat syfte var att involvera parternai sin verksamhetsidé och pa detta
sitt 6ka medvetenheten om arbetsmiljo och rehabilitering. Vilka krav
stéllde da Arbetdivsfonden pa de foretag, myndigheter och organisationer
som sokte bidrag fran fonden? For att f& medel fran Arbetdivsfonden
skulle foretagen lamna in en ansbkan i form av ett sa kalat
arbetsplatsprogram. Enligt Arbetdivsfondens riktlinjer skulle dessa vara

4 Arbetdivsfonden. Riktlinjer 1, sid. 3.
5> Riksrevisionsverket F 1992:28, sid. 24.
6 Arbetdivsfonden. Riktlinjer 1.



ambitionshéjande och omfatta sava generellt forebyggande (fysiska
investeringar och arbetsorganisatorisk utveckling) som rehabiliterande
atgarder.” Arbetsplatsprogrammen har beskrivits som det viktigaste verk-
tyget och stddet i fondens processinriktade arbetssétt med att utveckla en
mer personalfokuserad helhetssyn pa verksamheten. Arbetsplatspro-
grammet har omfattat en dialog kring projektet mellan fondens personal
och arbetsplatsen, framtagning av en besparingsutredning pa personal-
ekonomisk grund i andutning till ansbkan, samt uppléggning av en
uppfoljningsmetodik for projektet.8 Ett annat krav var att féretagen gélva
skulle sta for en del av kostnaden. | genomsnitt bidrog fonden med en
tredjedel av den totala kostnaden for arbetsplatsprogrammet. Samarbetet
med myndigheterna pa omradet skulle garanteras genom de beredande/-
radgivande organ som skulle finnas vid varje fond. Pa central niva skulle
dessa besta av representanter fran Arbetarskyddsstyrelsen, Riksforsak-
ringsverket samt Arbetsmarknadsstyrelsen och pa regiona niva av yrkes-
inspektioner, forsékringskassor och lansarbetsndmnder. En tanke bakom
denna konstruktion var dels att ta tillvara den kompetens som fanns hos
dessa aktorer, dels stimulera och utveckla former for fortsatt samverkan
mellan myndigheterna pa arbetslivsomradet efter fondens avveckling.?

1.2 Material och disposition

| det foljande kapitlet presenteras ett urval utredningar som kommit fram
till fordag néar det gdler arbetsmiljofragor, rehabilitering och forvalt-
ningspolitik. Syftet med kapitlet & att pa ett overskadligt sétt beskriva
dessa och studera om man vid inréttandet av Arbetdlivsfonden anammade
nagra av fordagen. | kapitel 3 foljer en genomgang av de fordag som l&g
till grund for Arbetdivsfondens organisation och vilka uppgifter den skulle
ha. Kapitlet behandlar bland annat det arbete som utfordes i
Arbetsmiljokommissionen och som 1ag till grund for den efterfoljande
propositionen. En annan stor del upptas av Organisationskommitténs
arbete med att konkretisera Arbetsivsfondens organisation och arbets-
former. Nar Arbetdivsfonden inrdttades fanns det flera som menade att
man istéllet skulle |&ta nagon befintlig myndighet forfoga 6ver de medel
som flutit in via den tillfalliga arbetsmiljoavgiften. Kapitel 4 syftar till att
ge en bild over varfér sa inte blev falet. Redan nar Arbetdivsfonden
inrdttades fastdogs att myndigheten skulle vara tidsbegrénsad. Nar det

7 Arbetdivsfonden. Riktlinjer 1.
8 Otter, sid. 16.
9 Riksrevisionsverket F 1992:28, sid. 33ff.



gdler myndigheter & detta en ovanlig |6sning | Sverige. | kapitel 5 fors en
almén diskusson om tidsbegransning av bedut och myndigheter.
Huvudpunkten i kapitlet & framst tidsbegransningen av Arbetdivsfonden.
Var tidsbegransningen av fonden ett resultat av en ny syn pa hur
forvaltningen skulle organiseras eller var det andra omstandigheter som
gjorde en tidsbegransning nédvandig? Detta ar nagra fragor som belyses i
kapitlet. Rapporten avdutas med en diskusson om Arbetdivsfondens
organisation och arbetssétt.

Materialméssigt grundar sig uppsatsen till stor del pa offentligt tryck. Nar
det gdller bland annat organiseringen av Arbetdivsfonden har materialet
letats fram fran Riksarkivet. Det handlar om de handlingar som legat till
grund for Arbetsmiljokommissionens betdnkande. En bidragande orsak till
att intresset riktats mot denna utredning ar att Arbetsmiljékommissionen
fick i uppdrag av regeringen att foreda hur Arbetsivsfonden skull
organiseras och arbeta. Jag har ocksa gétt igenom det material som funnits
i Riksarkivet om Rehabiliteringsberedningen. Kapitel 2.2.3 bygger pa ett
fordag om rehafonder som Allan Larsson presenterade for
Rehabiliteringsberedningen och som inte fanns med i betdnkandet. Detta
forslag fanns dock arkiverat pa Riksarkivet.



2 Arbetsmilj0, rehabilitering och férvaltningspolitik

Arbetsmiljo och rehabilitering har under manga & varit foremal for debatt,
bade i riksdagen och media. Trots att problemen med utslagningen fran
arbetsmarknaden uppméarksammats och behandlats i ett antal utredningar
har den fortsatt. Samtidigt har debatten om forvaltningen och dess
funktionssétt blivit alt intensivare.

2.1 Hur har arbetsmiljoéfragan diskuterats?

2.1.1 Fonder for att forbattra arbetsmiljon

N&ar Arbetdivsfonden inrdttades var det inte forsta gangen foretagen
tvingats avsdtta medel | en fond for att forbattra arbetsmiljon. Néar
Arbetsmilj6fonden inréttades 1974 var bakgrundsfaktorerna likartade med
néar beslutet om att inrétta Arbetslivsfonden togs 15 & senare. | bérjan av
1970-talet gjorde foretagen, sarskilt exportfOretagen, kraftiga vinster.
Samtidigt hade kravet pa en béttre arbetsmiljo framforts allt starkare i den
almanna debatten. Enligt fordaget skulle foretagen tvingas avsétta 20
procent av sin vinst efter vissa berékningar, dock hdgst 70 miljoner kronor.
Totalt drog staten pa detta st in drygt 1 miljard kronor fran foretagen.
Avsdttningen till fonden skulle i sin helhet betalas in till ett réntel 6st konto
i riksbanken, dér varje foretag skulle fa ett eget konto. De medel som efter
fem ar fortfarande fanns kvar pa arbetsmiljokontot skulle betaas tillbaka
till foretaget och tas upp till beskattning.10

Arbetsmiljofonderna var inte avsedda att bekosta sddana atgéarder som
Yrkesinspektionen i sin tillsynsverksamhet dagt ett foretag att utfora. |
propositionen (1974:125) pdpekades att det tvartom var angelaget att
foretagen vidtog atgarder for att forbéttra arbetsmiljon utan att avvakta ett
ingripande av Yrkesinspektionen. For att fa ta medlen i ansprék skulle
ansokan ha tillstyrkts av flertalet av arbetstagarsidans ledaméter 1 det
sbkande foretagets skyddskommitté eller foretagsnamnd. Medlen skulle |
forsta hand anvandas till atgarder som syftade till att nedbringa risken for
saval olycksfall som yrkessjukdomar och annan ohdlsa orsakad av dalig
arbetsmiljo. Det kunde galla atgarder som inréttandet av olika
skyddsanordningar, forbéttrad ventilation och adtgarder for att minska
buller. Men det kunde ocksa galla agarder for att forbéttra forhallandena

10 SkU 1974:40, sid. 10f.



for de anstéllda som till exempel ny- och ombyggnad av matsalar, om-
kl&dningsrum, studiehem, klubbrum, fritids- och andra lokaler som kom
de anstdllda till godo.1* Den instans som skulle godkanna ansokningarna
var Arbetsmarknadsstyrelsen. Att valet foll pa Arbetsmarknadsstyrelsen
ansags naturligt eftersom styrelsen redan hade hand om &renden rérande
investeringsfonderna. Dessutom skulle administrationen vara enkel. Nagot
storre motstand mot inréttandet av fonden var det adrig. Samtliga
borgerliga partier kunde stélla upp pa huvudprinciperna. | riksdagsdebatten
menade centern att fordaget, framlagt av den socialdemokratiska
regeringen, narmast bidrog till att skarpa ojamklikheterna mellan olika
foretag. For att komma runt detta féreslog centern att av de 20 procenten
skulle fem gartill en sarskild arbetsmiljofond, varifran ala typer av foretag
skulle kunna fa bidrag till miljdinvesteringar. Bidragen skulle, enligt
centerfordaget, inte utga till hela investeringskostnaden, vilket i sin tur
innebar att investeringsvolymen skulle fa betydligt stérre omfattning an
vad som svarade mot bidragsbel oppet. Motstandet mot fonden kom istéllet
fran vpk som menade att fonden inte skulle forbéttra arbetsmiljon i nagon
storre utstrackning. Om fonden skulle f& nagon positiv verkan skulle de
lokala fackliga organisationerna ha hela bestdmmanderétten 6ver fondens
anvandning.12

2.1.2 Lagstiftnings- och ansvarsfragor

Lagfast arbetarskydd har funnitsi Sverige &nda sedan slutet av 1800-talet.
Att komma tillrétta med arbetsmiljéproblemen enbart genom lagstiftning
har visat sig svart. Trots ny lagstiftning och en vidgning av
arbetsmiljobegreppet har utsagningen fran arbetsmarknaden fortsatt. Nar
Arbetsmiljoutredningen tillsattes i februari 1970 ansags Arbetarskydds-
lagen (SFS 1949:1) som fordldrad. Det var framférallt den snabba
utvecklingen i arbetdivet som gjorde det nddvandigt att andra
lagstiftningen. Men &ven ansvarsfragorna behovde tydliggoras. |
Arbetsmiljdutredningens delbeténkande Battre arbetsmiljo (SOU 1972:86)
betonades att en viktig forutséttning for att kunna astadkomma en god
arbetsmiljo var att arbetsgivare och arbetstagare samarbetade, vilket ocksa
papekades i slutbetdnkandet.13 En annan sak som lyftes fram i utredningen
var Yrkesinspektionens och skyddsombudens del i arbetet med att
forbattra arbetsmiljon. For att bredda skyddsombudens uppgifter och

11 Proposition 1974:125, sid. 8 ff.
12 Protokoll 1974:98.
13 SOU 1976:1, sid. 245, se &ven SOU 1990:49, sid. 47.



stérka deras stéllning och handlingsmajligheter pa arbetsplatsen foreslogs i
betdnkandet att nya regler infordes. Nér det gallde tillsynsorganisationen
foreslogs bland annat betydande forstérkningar av
Arbetarskyddsstyrelsen.14 Ett resultat av Arbetsmiljoutredningen var en
helt ny Arbetsmiljolag som trédde i kraft den 1 juli 1978. En utgangspunkt
for lagen var att den skulle vara allmangiltig och omfatta sa gott som allt
arbete. Dessutom utgick den ifran att det var arbetsgivaren som hade
huvudansvaret for arbetsmiljon. Lagen innebar ocksa att all 16pande
arbetsmiljétillsyn samlades hos Yrkesinspektionen.’> Ett annat resultatet
av utredningens arbete var att Arbetarskyddsverket fick omfattande
forstarkningar samtidigt som Yrkesinspektionens verksamhet ute pa
arbetsplatsen byggdes ut.16

| mangt och mycket kom Arbetsmiljokommissionen fram till liknande
dutsatser som Arbetsmiljoutredningen kommit fram till redan pa 1970-
talet. Aterigen anségs den rédande Arbetsmiljolagen otillréacklig for att [6sa
de problem som fanns. Det som framst gjort lagen ofillracklig var den allt
snabbare tekniska utvecklingen. En annan fraga som ater togs upp var
ansvarsfragan. Enligt Arbetsmiljokommissionen behtvde arbetsgivarnas
ansvar for  arbetsmiljo, gukfranvaro och  fortidspensioneringar
tydliggoras.l” Denna uppfattning delades av regeringen som i den
efterfoljande propositionen foredog att det i Arbetsmiljolagen infordes en
ny bestammelse som angav en skyldighet for arbetsgivarna att systemati skt
planera, leda och kontrollera arbetsmiljdarbetet.18 Det borde ocksa vara
mojligt att med hjalp av lagstiftning ge arbetsmarknadens parter 6kat stéd
att via avtal utveckla och forandra arbetsorganisationen sa att varje
anstdlld fick en tillfredsstéllande arbetsmilj6.2® | den efterfoljande
propositionen fores og regeringen att en ny andamal sbestammel se infordes
i arbetsmiljolagen. Andamdlet skulle bland annat vara att framja att
arbetsgivare och arbetstagare samverkade for att gemensamt kunna
&stadkomma en béttre arbetsmiljo.20 Aven Arbetsmiljokommissionen
betonade Y rkesinspektionens och skyddsombudens del i arbetet med att
forbattra arbetsmiljon. | betdnkandet foreslogs bland annat en forstérkning

14 SOU 1976:1, sid. 245ff.

15 Proposition 1976/77:149, sid. 1ff.
16 Proposition 1973:1, sid.18.

17 SOU 1990:49, sid. 55.

18 Proposition 1990/91:140, sid. 38f.
19 SOU 1990:49, sid. 55f.

20 Proposition 1990/91:140, sid. 32.



av Yrkesinspektionen, vilket motiverades med att Yrkesinspektionen
delvis skulle fa nya och andrade uppgifter.2t

2.1.3 Ekonomiska styrmedel

Néar Arbetsmiljokommissionen tillsattes fick den bland annat i uppdrag att
Overvdga om man borde inféra ekonomiska styrmedel mot arbetsgivarna
for att astadkomma béttre arbetsmiljoer.22 | korthet innebér ekonomiska
styrmedel att man genom att tillfora eller beréva nagon resurser soker fa
till stdnd det onskvéarda handlandet. Ekonomiska styrmedel gor det
billigare eller dyrare for aktoren att vidta en bestamd atgérd. De &r inte
tvingande pa nagot sitt utan den som skall paverkas har galv frihet att
avgora om han skal vidta agarden e€ler intez  Enligt
Arbetsmiljokommissionen hade den generella arbetsgivaravgiften tva
vasentliga svagheter; dels belastade avgiften foretagen oréttvist, dels
fungerade den inte som ett ekonomiskt incitament for en béttre arbetsmiljo.
| praktiken innebar den generella avgiften att foretag med |&g sukfranvaro
och fa arbetsskador subventionerade foretag med daliga arbetsmiljoer.24
For att komma till rétta med detta féreslog Arbetsmiljokommissionen att
delar av arbetsgivaravgiften slogs samman till en sa kallad arbetdivsavgift.
Denna skulle i princip técka kostnaderna for sjukfranvaro och
fortidspensionering som var orsakade av brister i arbetsmiljon. | korthet
innebar fordaget att avgiften skulle delas in i en generell del som
solidariskt betalades av alla arbetsgivare och en kostnadsanpassad del.
Den kostnadsanpassade delen skulle, enligt fordaget, faststéllas utifran
foretagets kostnader for sjukfranvaro och antalet arbetsskador. For
administrationen av avgiften skulle Forsakringskassan vara ansvarig. Det
skulle ocksa finnas mojligheter till avgiftsreduceringar for arbetsgivare
som tagit sarskilda initiativ till att forbéttra arbetsmiljon eller motverka
utdagningen av anstdlldaz Fordaget om att Forsakringskassan skulle
administrera avgiften tillstyrktes av LO under forutsditning att
arbetsmarknadens parter var representerade i dess styrelse.28 Daremot

21 SOU 1990:49, sid. 136.

22 Direktiv 1988:63.

23 Vedung, sid. 88f.

24 SOU 1990:49, sid. 69.

25 |bid, sid. 71ff.

26 |Os yttrande 6ver Arbetsmiljokommissionens betdankande, sid. 4.
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ifrégasatte SAF om Forsakringskassan hade den kompetens som kréavdes
for detta.2

Fordaget om en differentierad arbetsgivaravgift utifran foretagets
kostnader for skador mottogs positivt av de flesta remissinstanser. Savél
LO, TCO, SACO som SAF uttalade sitt stod for en differentiering av
arbetsgivaravgiften. | sitt remissyttrande 6ver betdnkandet ansag LO att
arbetdivsavgiften skulle kunna ligga till grund for permanentning av
Arbetdivsfonden, men att fonden forutom direkta bidrag aven skulle ges
mojlighet att 1amna formanliga |an.28 For SAFs del var det viktigt att en
eventuell arbetdivsavgift pa sikt ledde till en sinkning av den totaa
arbetsgivaravgiften.22 Men dla remissinstanser var inte podtiva till en
differentiering av avgiften. Riksforsékringsverkets tveksamhet géllde
framst den praktiska hanteringen, medan De Handikappades Riksforbund
menade att fordaget skulle leda till utestdgning av handikappade fran
arbetdivet. Enligt propositionen (1990/91:140) var Arbetsmiljokommis-
sionens fordag inte tillrackligt genomarbetat och déarfor inte heller majligt
att redisera i den foredagna formen. Samtidigt sigs att reaktionerna pa
forsaget var s positivt att det manade till fortsatt arbete med att utveckla
idén. En utredning skulle darfor tillsattas for att utreda madjligheterna och
konsekvenserna med en differentiering av avgiften.30

2.1.4 Personalekonomiska redovisningar

Enligt Arbetsmiljokommissionen var det viktigt att gbra arbetsgivarna
uppmarksamma pa de kostnader som uppkom genom ddiga arbetsmiljoer.
Genom att inféra en obligatorisk personalekonomisk redovisning skulle
kostnaderna for dalig arbetsmiljo i form av bland annat franvaro, skador
och fortidspensioneringar lyftas fram i féretagens och férvaltningarnas
redovisningar. FoOretagen skulle déarmed bli tvingade att granska och
andysera sSina personakostnader nd& det gdlde bland annat
personalomsattning, nyrekrytering och sukfranvaro.3! Samtliga av de
remissinstanser som yttrade sig var postiva till personalekonomiska
redovisningar som metod. Enligt SAF kunde sadana redovisningar manga
ganger vara ett effektivt verktyg for arbetsgivaren att bli medveten om och

27 SAFs yttrande dver Arbetsmiljokommissionens betdnkande, sid. 5.
28 |Os yttrande dver Arbetsmiljokommissionens betankande, sid. 4.
29 SAFs yttrande dver Arbetsmiljokommissionens betankande, sid. 5.
30 Proposition 1990/91:141, sid.79f.

31 SOU 1990:49, sid. 161ff.
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komma tillrétta med franvaro och personal omsattning inom foretaget.32 De
flesta remissinstanser var ocksa positiva till att lagfasta kraven pa sadana
redovisningar. Samtliga arbetsgivarforbund och ytterligare néagra
remissinstanser avvisade dock fordaget till att lagfasta detta. |
propositionen (prop. 1990/91:140) sags personal ekonomiska redovisningar
som en viktig dd i fornyelsearbetet inom arbetdivsomradet. En
interdepartemental arbetsgrupp skulle darfor tillsattas for att utarbeta en
sarskild lag om personal ekonomiska redovisningar.33

2.1.5 Delsammanfattning och slutsatser

Arbetsmiljofrédgorna har varit forema for ett antal utredningar som lagt
fram fordag till atgarder for att minska utslagningen fran arbetsmarknaden.
| och med inrdttandet av Arbetdivsfonden gavs en unik mgjlighet att
forverkliga flera av dessa fordag. Redan tidigare hade fondkonstruktionen
provats pa arbetsmiljéomradet. | samband med att Arbetsmiljéfonden
inréttades foreslog centern att en viss del av avgiften skulle ga till en
gemensam fond ur vilken alla foretag skulle kunna soka bidrag. Centerns
fordag om en gemensam fond uppvisar vissa likheter med
Arbetdivsfondens bidragsgivning. Det jag narmast har i danke &r att den
foredagna fonden, i likhet med Arbetdivsfonden, endast skulle bidra med
en del av investeringskostnaden samt att samtliga foretag skulle kunna
ansoka om bidrag ur denna. Centerns fordag realiserades dock aldrig.
Bade Arbetsmiljoutredningen och Arbetsmiljokommissionen konstaterade
ait samarbete mellan arbetsgivare och arbetstagare var en viktig
forutsattning for att lyckas med arbetsmiljoarbetet. Detta var ocksa nagot
som betonades i Forordning (1990:130) med instruktion for
Arbetdivsfonden. Ett forsag fran Arbetsmiljokommissionen som i viss
man kom att realiseras var fordaget om personalekonomiska redo-
visningar. For att fa bidrag fran Arbetdivsfonden skulle ansdkan vara
gord med ett arbetsplatsprogram som utformats i samverkan mellan
arbetsgivaren och den fackliga organisationen. | ansokan till fonden
kravdes att arbetsgivaren med egna berakningar eler enligt en enkel mall
skulle beddma vilka besparingar som uppnaddes genom minskad franvaro,
lagre  personal omséttning och Okad produktivitet. Bade
Arbetsmiljoutredningen och Arbetsmiljokommissionen betonade att det var
arbetsgivarna som  hade huvudansvaret for  arbetsmiljon.  For
Arbetsivsfondens verksamhet har utgangspunkten varit att ansvaret for

32 SAFs yttrande dver Arbetsmiljokommissionens betdnkande, sid. 10.
33 Proposition 1990/91:140, sid 125ff.
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arbetsmiljon ligger hos arbetsgivaren. Fondens processinriktade arbetssétt
innebar inte att ansvaret tagits 6ver av fonden, utan markerade tydligt att
det var arbetsgivarens ansvar. Fordaget om differentierade avgifter
realiserades inte i samband med Arbetdlivsfondens tillkomst. Inte heller
under dess verksamhetsperiod inférdes den arbetdivsavgift, som féreslogs
av Arbetsmiljokommissionen och som LO menade kunde ligga till grund
for en permanent Arbetdlivsfond.

2.2 Hur har rehabiliteringsfragan diskuterats?

2.2.1 Bristen pa samordning

Bristen pa samordning mellan myndigheter och 6vriga aktorer inom
rehabiliteringsomradet var sedan lange kant. Myndighetsorganisationen
kénnetecknades av stark uppdelning och bristande samordning. En
bidragande orsak till den ddliga samordningen var att myndigheterna
bedrev sin verksamhet pa skilda konton med olika finansieringskéllor
vilket fatt till foljd att varje myndighet gjorde kostnadstvervaganden inom
sina egna ramar. N& Rehabiliteringsberedningen34 tillsattes fick den bland
annat till uppgift att komma med fordag om hur man béttre kunde
samordna resurserna inom rehabiliteringsomradet. Enligt direktiven skulle
Rehabiliteringsberedningen bland annat undersbka om det gick att
samordna rehabiliteringsinsatserna pa ett  béttre  sétt,  klarlagga
ansvarsfragorna i rehabiliteringsarbetet och ta sédlning till om
forsakringskassorna kunde ges en mera aktiv och padrivande roll och
overvéaga om dessa ocksa skulle ges huvudansvaret for att rehabilite-
ringsarbetet genomférdesi de enskilda fallen.35 En rationell anvandning av
rehabiliteringsresurserna forsvarades @ven av olika malséttningar for de
rehabiliterande aktdrerna. Ett annat stort problem var att de olika
rehabiliteringsaktorerna hade skilda huvudman med skilda ekonomier.36
For att framja bland annat samverkan och kunskapsspridning mellan de
olika rehabiliteringsaktorerna féresog Rehabiliteringsberedningen att en
tidsbegransad genomfdrandegrupp skulle inréttas. En narmare beskrivning
av denna gorsi nasta kapitel.

Aven Arbetsmiljokommissionen hade synpunkter pa rehabiliteringsarbetet.
Enligt Arbetsmiljokommissionen levde de olika rehabiliteringsaktorerna

34 Rehabiliteringshberedningens sammanséttning redovisasi bilaga 2.
35 SOU 1988:41, sid. 71f.
36 SOU 1988:41, sid. 90.
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oftai sina egna varldar med egna planeringssystem och ekonomier dar var
och en sokte optimera sitt eget resultat. | det radande systemet hade
individen sma mdjligheter att paskynda sin rehabilitering, bland annat
beroende pa att de olika aktdrerna inom omradet inte samverkade. En
slutsats som drogs var att nya metoder for samverkan behtvde utvecklas
mellan arbetsgivare, myndigheter och andra samhéllsorgan. Dessutom
borde Forsakringskassan fa ett Overgripande planeringsansvar for
samordnande insatser mellan samtliga myndigheter och aktérer inom
rehabiliteringsomradet. En annan sutsats som Arbetsmiljokommissionen
drog var att det behdvdes en samlad 6versyn av behovet av att andra
sekretesshestammelserna for att undanrdja de hinder som fanns for
samverkan mellan de aktdrer som deltog i rehabiliteringen.3”

2.2.2 Metodutveckling och kunskapsspridning

Forsoksverksamhet i olika delar av landet hade visat att det var mgjligt att
paverka gukfalens langd och i forlangningen sannolikt ocksa
fortidspensioneringarna. Rehabiliteringsberedningen konstaterade att den
forsoksverksamhet som inriktats pa samverkan mellan arbetsplats och
myndigheter (Trelleborgsprojektet) och mellan de myndigheter som var
engagerade i rehabiliteringsarbetet  (Lerum och Osthammar)  varit
framgangsrikt. Problemet var att erfarenheterna fran olika projekt inte
altid spreds till andra delar av landet eller anvéndes i verksamheten nér
projektet var avdutat. Erfarenheterna fran olika projekt maste darfor pa ett
helt annat sétt &n vad som var fallet utvarderas och laggas till grund for att
utveckla lampliga samarbetsformer. En ordentlig satsning pa en
sammanhallen kunskaps- och metodutveckling ansags nodvandig for att
kunskaper och samverkansmetoder skulle da igenom och na ut i hela
verksamheten. Rehabiliteringsberedningen konstaterade att det skulle
behtvas sarskilda atgarder och insatser i ett inledningsskede rérande
fordagen om samverkans- och metodfrégor. Detta foreslogs ske i en
samordnad organiserad form dé alla samhéllssektorer som deltog i
rehabiliteringsarbetet skulle ingd Beredningen foresog darfér att en
sarskild genomférandegrupp skulle tillséttas. Genomforandegruppen skulle
utgoras av en tidsbegransad fast organisation bestaende av parlamentariker
samt foretrddare for de olika rehabiliteringsaktorerna. Under en
tredrsperiod skulle dessa stodja ett lokalt genomforande genom att utifran
erfarenheterna fran olika projekt utveckla arbetsmetoder, arbetsrutiner och
samarbetsformer samt ta fram ett for de olika aktérerna gemensamt

37 SOU 1990:49, sid. 58ff.
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utbildningsmaterial. Gruppen skulle sta under politisk ledning pa
statssekreterarniva och paborja arbetet sa snart det var praktiskt majligt.
Ansvaret for att den av genomfdrandegruppen utvecklad metodik och
utbildning genomférdes regionalt skulle ansvaras av Forsakringskassan i
samverkan med 6vriga rehabiliteringsakttrer.38

Karin Lund och Lars-Ake Sandguvist, béda sakkunniga inom
Rehabiliteringsberedningen, ansag att fordagen som presenterats inte 16ste
samverkansfragorna. Det de framst var kritiska till var att de olika
samverkansforslag som presenterats infor beredningen inte i grunden hade
provats. Nagra egna initiativ till samverkansmodeller hade heller inte tagits
fram.32 Inom Rehabiliteringsberedningen hade man diskuterat ett férdag
utformat av Allan Larsson, da generaldirektor vid Arbetsmarknadsverket,
och som bland annat syftade till att bryta sektoriseringen inom
rehabiliteringsomradet. En utforligare presentation av forslaget foljer i
nedanstaende kapitel.

2.2.3 Reha-fonder

Néar Rehabiliteringsberedningen tillsattes kannetecknades rehabiliterings-
arbetet av stark sektorisering och bristande samordning mellan de
rehabiliterande aktorerna. En som tog fasta pa detta var den davarande
generadirektoren vid Arbetsmarknadsverket, Allan Larsson. Enligt Allan
Larson var det som framst kdnnetecknade rehabiliteringsverksamheten inte
resultat utan rundgang.

Sukvarden, forsakringskassan, arbetsformedlingen  eller  socidtjansten
karusellen dutar inte sdllan snurra forran sjukpensionen ar ett faktum.40

Att resultatet var magert berodde framst pa brister i organisationen, i
malen for verksamheten och i finansieringen. Staten, landstingen och
kommunerna anslog pengar till olika institutioner4t som skulle medverka i
rehabiliteringen. For varje ingtitution fanns det en huvudman, ett ma och
en finansiering, vilket i praktiken innebar att det fanns ett " staket” mellan
varje institution. Organisationen var konstruerad for personer som bara
hade ett enda problem och vars problem kunde l6sas inom detta staket.

38 SOU 1988:41, sid. 359-360.

39 |bid, sid. 425, Yttrande av Karin Lund och Lars-Ake Sandqyist.

40 VVF Politik, Nu kommer férslagen, 1989-01-18.

41 Staten anslog medd till Forsakringskassan och till Arbetsformedlingen/AMI,
landstingen till varden och kommunernatill sociatjansten.
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Problemen som kannetecknade rehabiliteringsfallen var oftast komplexa
och kravde insatser fran manga hall. Den befintliga organisationen, dar
varje institution hade ansvaret for en del av problemet, gjorde det mycket
svart att ta ett helhetsgrepp pa rehabiliteringsinsatserna. Ett annat problem
var att institutionerna tenderade att skjuta ver uppgiften pa nasta led i
rehabiliteringskedjan, mycket beroende pa att varje institution hade sina
givnaresurser i form av personal och medel .42

For att réda bot pa bristernai det system som fanns foreslog Allan Larsson
at en fond skulle bildas i varje kommun, finanserad avkommunen,
landstinget och staten. Den foredagna rehabiliteringsfondens uppgifter
skulle bli att finansiera individuella handlingsprogram som syftade till att
leda fram till bestamda mal/delma. Rehabiliteringsfondens styrelse skulle
besta av foretradare for staten, landstinget och kommunen. Enligt forslaget
skulle reha-gruppen bli det verkstéllande organet. Dess huvudsakliga
uppgift var att definiera vilka individer som var i behov av en samlad
rehabiliteringsinsats, godra upp handlingsplaner och gdra en
kostnadsberakning for denna plan. Huvudansvaret for att malen uppfylldes
|ag hos cheferna for respektive lokala organ. Det direkta ansvaret for att
reha-gruppen hade sammantréaden 13g hos Forsakringskassan som &dven
skulle tillhandahalla kandliresurser vid dessa sammantraden. Nedan foljer
en skiss Over hur fonden skulle arbeta.

Fo==mmm-m-mm- - : SUkVérd
Andag frén staten, , Reha-grupp —
landstinget och | L : Socialtjanst
kommunen L :
Forsakringskassa
Reha-fond

Arbetsférmedling/AMI

Figur 1 Principskiss 6ver reha-fondens funktionssétt

42 Arbetsmarknadsstyrel sen 1986-12-17.
43 1bid.
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Figuren skall forstas pa foljande sétt:

1. Staten, landstinget och kommunen l&mnar andlag till en gemensam
fond.

2. Reha-gruppen definierar vilka individer som behdver en samlad reha
biliteringsinsats, gor upp en handlingsplan och berdknar kostnaderna
for att genomfdra denna.

3. Reha-gruppen vander sig till rehafonden for att fa insatserna
finansierade. Fondens styrelse beslutar om de ekonomiska insatserna.

4. De ekonomiska resurserna tillfors den institution som kan bidra med
|lampliga tgarder.

Fordaget utgick altsaifran att den myndighet som tog pa sig arbetet med
att setill att individen rehabiliterades och kom ut i forvarvdivet igen skulle
fa betalt for det. Pa detta sétt skulle myndigheternas vilja att ta pa sig
uppgiften 6ka och darmed spara tid och lidande for den enskilde och
pengar for samhdllet. Utbetalningen till de ingtitutioner som atog sig
arbetet med rehabiliteringen tillfordes respektive institution i den takt som
atgarderna genomfordes. Den ingtitution som hade de lampliga dtgarderna
kunde dra till sig ekonomiska resurser fran fonden och pa sa sétt utvidga
sin organisation sa lange det fanns ett behov av sadana insatser. Forslaget
fran Allan Larsson innebar i praktiken ett annat st att organisera
verksamheten i den offentliga sektorn &n vad som normalt tillampas. Den
storsta och viktigaste skillnaden var att man kom runt den sektorisering
som normalt radde mellan huvudménnen, dvs mellan staten, kommunerna
och landstingen och darmed en uppdelning av individen i delproblem och
dellosningar. Genom detta fordag fick man istéllet for olika huvudman tva
organ som var uppbyggda for att se helheten. Reha-fonden som hade
medlen och reha-gruppen med sociatjansten, Arbetsférmedlingen och
AMI, som skulle sta for kunskapen om individen och
rehabiliteringsmajligheterna. En fordel med detta system var ocksa att det
var létt att atergatill det gamla systemet om man inte uppnadde 6nskvérda
resultat.44

Till en borjan skulle det hela utformas som ett forsok som skulle
genomfdras vid en reha-grupp dar hogst 100 personer skulle vara aktuella
samtidigt. Forsoket skulle paga i tre & dér man i dutet av det andra aret
skulle avgdra om forsoket skulle permanentas och generaliseras eller om

44 Rehabiliteringsberedningen 1986-09-15.
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det skulle avvecklas. Samtidigt skulle det bli aktuellt med
personaforstarkningar pa de berdrda myndigheterna.4

Inom Rehabiliteringsberedningen ansdg man att administrationen av de sa
kallade reha-fonderna skulle bli fér administrativt betungande att skdta och
inte heller vara nodvéandiga for att nd samma ma som Allan Larsson stéllt
upp. Daremot ansdg man att delar av idéskissen skulle kunna ligga till
grund for kommande fordag till effektivare  samordning av
rehabiliteringen.46

2.2.4 Delsammanfattning och slutsatser

| samband med Rehabiliteringsberedningens arbete uppmarksammades en
rad problem. Myndighetsorganisationen kénnetecknades av stark
uppdelning och bristande samordning. En bidragande orsak till den daliga
samordningen var att myndigheterna bedrev sin verksamhet pa skilda
konton med olika finansieringskallor, vilket fatt till foljd att varje
myndighet gjorde kostnadsdvervaganden inom sina egna ramar. Reha
biliteringsberedningens fordag om att inrdita en sarskild genomfor-
andegrupp for att utifran erfarenheter fran olika projekt utveckla
arbetsmetoder, arbetsrutiner och samarbetsformer kom till stor del att
realiseras i och med Arbetdlivsfondens verksamhet. Arbetslivsfonden hade
bland annat till uppgift att stimulera till samverkan mellan Yrkes
inspektionen, Forsakringskassan och Lénsarbetsndmnden om forebygg-
ande och rehabiliterande verksamhet. Detta skedde bland annat genom de
beredande och radgivande organ som inréttades. | dessa samradsgrupper
forsokte man sedan diskutera sig fram till en gemensam syn i fragorna. Ett
annat viktigt indag i Arbetdivsfondens arbete var att sprida de
erfarenheter som vanns i de olika projekt som bedrevs. Kunskaperna om
hur man arbetade med rehabilitering spreds bland annat genom
informationsfoldrar, seminarier och konferenser. Sérskilda insatser gjordes
ocksa for att fora Over kunnandet till  Forsakringskassan,
Yrkesingpektionen och myndigheterna pa arbetsmarknadsomradet. Ett
omfattande arbete har ocksa gjorts for att bygga upp nya metoder for
rehabilitering. Eftersom Arbetdivsfonden var en tidsbegransad myndighet
har tanken pa att dverlamna gjorda erfarenheter hela tiden varit invavd i
organisationen. Men i Rehabiliteringsberedningen forekom ocksa
diskussioner om att inrétta sa kallade reha-fonder i varje kommun for att

45 Rehabiliteringsberedningen 1986-09-15.
46 Rehabiliteringsberedningen 1987-03-20.
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underldtta rehabiliteringen. Fordaget som utformats av Allan Larsson
utgick ifran att den myndighet som tog pa sig arbetet med att se till att
individen rehabiliterades och kom ut i forvarvdivet igen skulle fa betalt for
det. Detta var sdledes ett sétt att [6sa bland annat finansieringsfragan nar
det gédllde rehabilitering. Att utnyttja fonder for att kommactill rétta med de
problem som fanns var sdedes ndgot som diskuterats redan innan
Arbetsivsfonden inréttades nagra & senare. Allan Larsson, som utformat
fordaget, kom senare att forstka realisera en variant av detta forslag nér
Arbetdivsfonden skulle organiseras.

2.3 Hur har forvaltningspolitiken diskuterats?

2.3.1 Tidsbegransning av beslut och myndigheter

De flesta beslut som statsmakterna fattar galler tills vidare, dvs det finns
ingen tidsgrans for nér ett beslut eller en verksamhet skall upphora eler
dess verksamhet eler inriktning omprovas. Statsmakterna kan dock i
princip ndr som helst tatillbaka en lag eller 13ta en verksamhet upphora.

Forvaltningsutredningen, som kom med sitt dutbetdnkande 1979, hade
delvis inspirerats av forsbken med den sa kalade solnedgangs-
lagstiftningen i USA nér tankarna pa en vidgad anvandning av tidsgranser i
Sverige presenterades. Solnedgangsprincipen?” innebar i korthet att
myndigheter och program tidsbegransas i syfte att skapa ett system f6r en
periodiskt &erkommande utvardering och omprovning. Den grundléggande
tankegangen & att pagaende verksamhetsprogram med jamna mellanrum
maste underkastas fornyad prévning och godkannande, annars avvecklas
programmet.?8 Den grundldggande tankegangen & att myndigheter och
programansvariga salva maste réttfardiga sin existens, dvs visa att de
fyller ett behov och uppnar de syften for vilka de konstruerats. De problem
som gav upphov till sunset-lagstiftningen har formulerats av bland annat
den davarande presidenten Jimmy Carter:

Nér ett program (verksamhet 0.d.) vl har introducerats och pagétt en tid & det
foga sannolikt att det ndgonsin kommer granskas igen. Det kommer snarare att
vaxa obevekligt, likt en galopperande cancersvulst.4°

47 For en utforligare presentation av solnedgangsl agstiftningen hanvisas till bilaga 4.
48 SOU 1979:61, sid. 77-79.
49 Forval tningsutredningen 1978-09-22.
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Forvaltningsutredningen menade dock att nagon allman tidsbegransning av
myndighetsansdlag inte var [amplig. Det var dock viktigt att myndigheternas
verksamhet fortlépande foljdes upp och utvarderades. Med vilka intervall
detta skulle ske maste avgoras fran fall till fall. Daremot ansags att vissa
delar av en myndighets verksamhet med fordel kunde tidsbegransas. Det
gallde da framfor allt verksamheter eller projekt av meratillfalig karaktér.

2.3.2 Fran myndighetskultur till servicekultur

| det socialdemokratiska fornyelseprogrammet for den offentliga sektorn
betonades att den gamla "myndighetskulturen” skulle ersditas av en
"servicekultur”. Enligt civilminister Bo Holmberg (s) kannetecknades
myndighetskulturen av bland annat blind regeltillampning, langa hand-
laggningstider och toppstyrda myndigheter. Det som nu skulle efterstrévas
var serviceanda, snabb handl&ggning av arenden samt decentraliserad och
delegerad beslutanderétt.50 | bilaga 3 terfinns en tabell som mer utforligt
redovisar skillnaderna mellan ” myndighetskulturen” och ” servicekulturen”.
Myndighetskulturen kan sdgas kénneteckna det som i vardagligt tal kallas
for byrakrati i dess negativa bemarkelse. Max Weber uppfattade daremot
byrakratin som speciellt utformad och lampad for det moderna samhéllet.
Weber s3g byrakratin som en séarskild organisationsform vars framsta
kannetecken var att den byggde pa forvaltning genom centralt beslutade,
enhetliga och precisa lagregler som skulle tillampas av neutrala och
opartiska @ambetsman enligt objektiva och sakliga principer.51 Manga
menar i motsdttning till Weber att byradkratin inte & nagon effektiv
organisationsform. Kritikerna menar att byrdkraten saknar forméaga till
initiativ och inte kénner nagot personligt ansvar for sina ataganden. Enligt
kritikerna praglas byrékratier av kvéavande, tidsddande och onodiga
rutiner. Kéannetecknen & krangel, formaism, langsamhet, brist pa
flexibilitet och ointresse for uppgiften kombinerat med ett formyndaraktigt
forhdlningssdtt gentemot klienterna. En annan kritik som riktats mot
offentliga byrakratier &r att de & konservativa och darmed kan bromsa upp
politikers reformverksamhet.

Byrakratins begransning galler framst svarigheten att finna tillrackligt
precisa kriterier for reglernas utformning. Inom manga omraden &r precis
regelstyrning inte mojlig att astadkomma. Detta gdler framst inom
omraden med hog forandringstakt eller dar fallen & valdigt olika. Om man

50 Sderlind och Petersson, sid. 287.
51 Rothstein, sid. 47.
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inom ett sadant omrade forsoker arbeta med precisa regler uppstar |&tt
absurda konsekvenser som for tankarna till den i debatten ofta beskrivne
stelbente och  oforstéende  byrakraten.52 Attt  forstka  styra
arbetsmiljoarbetet med precisa regler skulle fa till konsekvens att riks-
dagen inte skulle ha tid med annat an att till exempel sétta sig in i olika
kemikaliers inverkan. Tillkomsten av nya arbetsprocesser, kemiska amnen
och medicinska upptackter forandrar standigt vad som han anses som
hasorisker i arbetslivet.53 Nar Arbetdivsfonden inréttades var detta nagot
man ville undvika. | riksdagsbesutet poangterades att fonden skulle vara
liten och arbeta i smidiga och obyrakratiska former. Nagon ny tungrodd
byrakrati skulle inte byggas upp.

2.3.3 Partsrepresentation i myndigheternas styrelser

Néar den politiska beslutsprocessen organiseras efter korporativa principer
erhdller vissa sdrintressen en sarstdllning gentemot staten. | den
korporativa modellen lamnar politikerna ifran sig inflytandet Over
genomférandet till olika intresseorganisationer eller med andra ord
korporationer. Kort och gott kan man siga att inflytandet dver genom-
forandet ges a organisationer som foretréder de grupper mot vilken
politiken riktar sig. Det gdler framst politikomraden dar det varken &
mojligt att styramed precisaregler eller att [&ta nagon profession dominera
implementeringen. | denna modell & det, istdlet for den byrakratiske
tjanstemannen, representanten eller ombudsmannen som & den centrala
aktoren. Forutom att skapa legitimitet for besluten fungerar modellen som
en forhandlings- och kompromissarena mellan olika parter.>* En lite
undanskymd effekt av den korporativa forvatningsmodellen & att den
tenderar att gora det svarare for kvinnor att utéva politiskt inflytande. En
viktig orsak till detta & att det framst & de manligt dominerade
organisationerna pa arbetsmarknaden som inkluderats i systemet.
Dessutom har kvinnor av olika anledningar haft svarare att na ledande
positioner inom organisationdivet &n inom de politiska partierna.ss
Verkdedningskommittén stéllde sig klart avvisande till korporativaindag i
ledningen av satsforvaltningen. Som en konsekvens av  detta
stéllningstagande  inskranktes  personalforetrddarnas  stéllning i
myndighetsstyrelserna till nérvaro- och yttranderdit. Men kommittén forde

52 Rothstein, sid. 53.
53 |bid, sid. 69.
>4 |bid, sid. 71.
55 Bergqigt, sid. 75.
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ett motsatt resonemang nar det gdlde en dd myndigheter pa
arbetsmarknads- och jordbruksomradet dar det forordades besutande
partsmedverkan.

Detta medfor i och for sig en annan form av intresseavvagning i just dessa
myndigheters verksamhet an i andras genom att regeringen |lamnar delar av den
besl utskompetens som myndigheten forfogar Gver Oppen for direkt paverkan av
dem som berdrs. Men det innebéar framfor alt, sett ur regeringens perspektiv, en
administrativ effektivisering av dessa myndigheters verksamheter genom att de
oundvikliga konflikterna mellan motstdende intressen |6ses inom myndigheterna
istallet for att hamna pa regeringens bord. Att partsrepresentanterna eller
intresseforetrédarna agerar som sprakror for sina egna intressen blir i dessa fall
inte nagon belastning utan en tillgang.5®

Enligt Verkdedningskommittén fanns det tre kriterier som skulle uppfyllas
for att det skulle finnas behov av partsrepresentation i en myndighet. Det
forsta kriteriet var att det maste finnas klart urskiljbara intressegrupper och
inte omfatta i princip dla i samhdlet. For det andra maste
intressegrupperna vara organiserade for och kring de aktuella fragorna.
Avdlutningsvis maste regeringen finna det rationellt, eller pa annat sétt i
overensstammelse med dess behov, att |dta sar- eller partsintressen vara
foretrddda i en myndighet. Enligt kommittén fanns det behov av
partsrepresentation endast i de myndigheter dar dessa tre kriterier var
uppfyllda.s?

2.3.4 Malstyrning och decentralisering

Malstyrningstanken &r inte ny i Sverige. Redan i slutet av 1960-talet kom
de forsta idéerna om mastyrning till Sverige i och med
Programbudgetutredningen 1967 som byggde pa tankarna om malstyrning.
Tanken med programbudgetering var att 6ka myndigheternas effektivitet.
Under dutet av 1980-talet pagick i regeringskandiet ett omfattande arbete
med forandrad malstyrning och resultatuppfoljning av myndigheterna,
vilket innebar mindre av detaljreglering av de statliga myndigheterna, men
storre precisering av ma och uppfoljning av resultat. Den minskade
detaljregleringen skulle ocksa gora det lattare for myndigheterna att salva
védja den basta organisationen for att uppfylla malen.58 Arbetet hade sin
grund i Forvaltningsutredningen och  Verkledningskommittén och
resulterade 1 proposition 1986/87:99 Om ledning av den statliga

56 SOU 1985:40, sid 129f.
57 | bid.
58 Statskontoret 1996:15, sid. 12.
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forvaltningen. | propositionen sags att regeringen bodr styra sina
underlydande myndigheter pa ett tydligare och mer konsekvent sétt an vad
som dittills varit falet. Samtidigt borde myndigheterna ges ansvar och
befogenheter som gjorde det mgjligt for dem att effektivt fullgbra sina
uppgifter. | propositionen klargjordes i manga avseenden riktlinjerna for
den statliga forvaltningen:

[..]det gdller nu for myndigheterna att under god hushdlining och i nara
overensstammelse med politiskt formulerade riktlinjer na de ma som riksdag och
regering stallt upp.>9

Enligt departementschefen var det fullt mgjligt att férena en mer stringent
politisk styrning av forvaltningen med storre frihet for myndigheterna att
skota de |6pande angel &genheterna.

Det kan darvid inga som ett praktiskt nddvandigt element att ge myndigheterna
stor gavstandighet dven i uppgifter av central politisk betydelse, utifran vél
preciserade mdl, under ansvar infor regeringen och under insyn av
fortroendevalda pa olika nivéaer.60

Riktlinjerna for detta arbete lades fast i kompl etteringspropositionen varen
19809.

2.3.5 Delsammanfattning och slutsatser

Nér Arbetdivsfonden inréttades gavs den en unik mgjlighet att arbeta
malstyrt. Regering och riksdag gav klart angivna mal foér verksamheten
utan detajerade anvisningar for hur verksamheten skulle genomféras.
Arbetdivsfondens arbetssétt beskrivs som obyrakratiskt och malstyrt till
skillnad fran manga andra myndigheter som fortfarande & regelstyrda.
Diskussionerna som forts i riksdagen om mastyrning och regelférenkling
hade fétt full genomsagskraft i falet Arbetdivsfonden. Nagon ny stor
byrakrati skulle det heller inte bli fragan om utan det fastdogs redan fran
borjan att Arbetdivsfonden skulle f& en liten organisation som skulle
arbeta obyrakratiskt. | Forvaltningsutredningen hade diskussioner férts om
bland annat tidsbegransade beslut och myndigheter. Tidsbegransningen av
Arbetdivsfonden aterkommer jag narmare till i kapitel 5. Det korporativa
indaget i myndigheternas styrelser var ndgot som diskuterats framst i
Verkd edningskommittén. Principiellt stéllde sig kommittén avvisande till
detta, men konstaterade samtidigt att det pa arbetsmarknadsomradet kunde

59 Proposition 1986/87:99, sid. 15.
60 |bid, sid. 14.
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vara nodvandigt med sadana. Nér det géaler Arbetdivsfonden kan vi
konstatera att den ocksa fick partssammansatta styrelser.

2.4 Sammanfattande diskussion

Under arens lopp har det hant en hel del pa arbetsmiljoomradet.
Arbetsmiljobegreppet har successivt vidgats fran arbetarskydd till att &ven
omfatta faktorer som fysisk arbetsmiljo, psykosocidla fragor,
arbetsorganisation, chefs- och ledarskapsfragor. Att komma till rétta med
arbetsmiljoproblemen genom ny lagstiftning har visat sig svart. Ett
problem med lagstiftningen har varit att den snabba samhdllsutvecklingen
snabbt lett till att lagstiftningen blivit fordldrad. Inte heller har
forstéarkningarna av Arbetsmarknadsverket och Yrkesinspektionen gett
avsedda resultat. De forslag som under senare ar framst har diskuterats ar
ekonomiska styrmedel mot arbetsgivarna samt  inforandet  av
personal ekonomiska redovisningar. Den nuvarande inriktningen & saledes
att gora arbetsgivarna medvetna om kostnaderna fér dalig arbetsmiljo. |
och med att Arbetdivsfonden inrditades kom fordaget om
personaekonomiska redovisningar till viss del att realiseras. For att fa
bidrag fran Arbetdivsfonden var arbetsgivarna tvungna att med egna
berédkningar goéra en beddmning av vilka besparingar som uppnaddes
genom minskad franvaro, lagre personalomséttning och 6kad produktivitet.
Fordaget om differentierade avgifter, den sa kalade arbetdivsavgiften,
genomfordes adrig under fondens verksamhetstid. Bade Arbets-
miljokommissionen och LO ansdg att en sadan avgift skulle kunna liggatil|
grund for en permanent Arbetdivsfond. Inom arbetsmiljoomradet hade
man tidigare provat pa fondkonstruktionen i och med att
Arbetsmiljofonden inréttades 1974. Ocksa inom Rehabiliterings-
beredningen diskuterades ett forslag om att inrétta reha-fonder for att bryta
sektorstankandet. | det radande systemet bollades individen som skulle
rehabiliteras runt mellan olika myndigheter. Fordaget var utformat av
Allan Larsson men realiserades aldrig. Fondtanken inom arbetsmiljo- och
rehabiliteringsomradet ar alltsainget nytt.

Ett stort problem nér det gallde rehabiliteringen var att de olika aktorerna
inte samverkade. Rehabiliteringsberedningen konstaterade att i forsoks-
projekt dar man fétt de olika aktorerna att samverka hade varit fram-
gangsrika.  Ett flertal olika samverkansprojekt mellan de olika
rehabiliteringsaktorerna hade bedrivits i flera kommuner. Trots att
forsbken varit lyckade fanns problem. Problemen gdlde framst att
resultaten inte spreds till olika delar av landet eller anvandes i verksam-
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heten nér projektet var avdutat. Ett viktigt indag i Arbetdivsfondens
arbete var att sprida erfarenheter fran olika projekt vidare. Eftersom
Arbetsivsfonden var tidsbegransad har tanken pa att 6verlamna gjorda
erfarenheter varit invavd i organisationen.

Under flera ar hade mastyrningstanken diskuterats i bade utredningar och
| riksdagen. Nar Arbetdivsfonden inréttades gavs den en unik magjlighet att
arbeta malstyrt. En annan intressant aspekt nér det galler Arbetdivsfonden
a att det redan fran borjan klargjordes att den skulle tidsbegransas. |
Forvaltningsutredningen hade tidsbegransade beslut och myndigheter
diskuterats under dutet av 1970-talet. Forvaltningsutredningen var delvis
inspirerad av den si kallade solnedgéngslagstiftningen i USA. Aven om
syftet med att inrdta Arbetdivsfonden inte var att prova en ny
forvatningsmodell gavs nu méjlighet att pa ett konkret sétt studera hur en
tidsbegransad myndighet i praktiken fungerade i Sverige.
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3. Organiseringen av Arbetslivsfonden

| nedanstdende kapitel kommer organiseringsprocessen av Arbetdivs-
fonden att studeras. Kapitlet beskriver kortfattat beslutet om en tillfélig
arbetsmiljéavgift, samt mer grundldggande de olika fordagen om hur
Arbetdivsfonden skulle organiseras och som utarbetades inom Arbets-
miljokommissionen. Detta omfattar &ven det arbete som Organisations-
kommittén senare utforde for att konkretisera riksdagsbedutet (prop.
1989/90:62) om hur Arbetslivsfonden skulle organiseras och rent praktiskt
fungera.

3.1 Riksdagsbeslutet om en tillfallig arbetsmilj6avgift

Arbetdivsfonden inréttades av riksdagen den 6 april 1990. Fondens
tillkomst var resultatet av den sittande socialdemokratiska regeringens
forsok att strama & den Overhettade ekonomin. | det ursprungliga
atstramningspaketet foreslog regeringen bland annat h6jd moms och hojda
arbetsgivaravgifter, vilket mott kalla handen fran 6vriga riksdagspartier.
Inte heller LO tyckte att fordagen var bra. Efter manga turer naddes en
uppgorelse med centerpartiet om den ekonomiska politiken. | uppgorelsen
med centern hade den fboredagna hojningen av arbetsgivaravgiften
forvandlats till en arbetsmiljdavgift, pengar som skulle anvandas till att
bland annat forbéttra arbetsmiljon. Medlen fran den tillféliga
arbetsmiljoavgiften skulle tillforas en fran statsbudgeten fristéende fond
som kom att benamnas Arbetdivsfonden. Motivet till att Arbetslivsfonden
inréttades var sdledes att socialdemokraterna ville kyla ner ekonomin och
behtvde hitta ett forslag som fick stod av nagot parti och fran LO. Det var
| forsta hand inte arbetsmiljopolitiska skl som férklarar inrdttandet av
fonden. Visserligen var de daliga arbetsmiljoerna nagot som diskuterades
vid denna tidpunkt och regeringen hade ocksa tillsatt en
Arbetsmiljokommission for att utreda detta. Men bedutet grundade sig i
forsta hand inte pa en andys av behovet av atgéarder inom
arbetsmiljéomradet. Argumentet att arbetsmiljon kunde forbéttras med
dessa medel kom mycket lampligt men var som sagt inte huvudmotivet.6t

| utldtandet fran finansutskottet sags att Arbetdlivsfondens tillgangar i sin
helhet skall anvandas till bidrag & arbetsgivare for olika rehabi-
literingsinsatser och arbetsmiljoforbéttrande atgéarder. Samtidigt under-

61 Berg 1996.
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stryks i betdnkandet att avsikten med Arbetdivsfonden &r att stimulera till
insatser som annars inte skulle kommatill sténd. De insatser som asyftades
var framst rehabiliteringsatgarder for langtidssukskrivna, atgarder for att
minska sjukfranvaron samt investeringar som forbéttrade arbetsmiljon och
som foretagen, enligt lag eller annan foérfattning, inte var skyldiga att
genomfora. Fondens medel skulle ocksa kunna utnyttjas for atgarder som
kunde bli aktuella genom Arbetsmiljokommissionens arbete. Regeringen
skulle senare derkomma till riksdagen med férdag om lamplig
organisation och tillampningsforeskrifter for forvaltning och fordelning av
fondens tillgangar. En annan fraga regeringen skulle ta stéllning till var nér
under perioden 1990-1991 som utbetaningarna fran fonden skulle
paborjas och vilken regional anknytning som kunde ges.62

3.2 Arbetsmiljokommissionen forslag om Arbetslivsfonden

Né&r riksdagen bedutat om att inrdita Arbetdivsfonden fick
Arbetsmiljékommissionen i uppdrag att till regeringen komma med férdag
om hur Arbetdivsfonden skulle organiseras och vilka uppgifter den skulle
ha. En aktér som sedan lang tid tillbaka arbetat for att forbéttra bade den
inre och den yttre arbetsmiljon var LO. Redan 1986 hade LO - kongressen
tillsatt en arbetsmiljéutredning (LAMU) med uppgift att bland annat se
Over arbetsmiljolagen. N& Arbetsmiljokommissionen tillsattes fick
utredningen i uppdrag av landssekreteriatet att arbeta som referensgrupp
for LOs foretradare i kommissionen. Att LO faste stor vikt vid vilka
uppgifter och vilken organisation Arbetdivsfonden skulle ha visade bland
annat det faktum att LAMU fick i uppdrag av landssekreteriatet att
utarbeta ett férdag som skulle ligga till grund for LOs stéllningstagande i
denna fraga. Arbetet gick snabbt och redan den 22 juni 1989 kom LO in
med en ideskiss om  Arbetdivsfondens anvéndning  till
Arbetsmiljokommissionen. Fordaget var dock inte helt genomarbetat och
ett utforligare fordag presenterades i "Rapport nr 3" fran LOs
arbetsmiljéutredning.

Under Arbetsmiljokommissionen arbetade ett antal arbetsgrupper. En av
dessa arbetsgrupper var den sa kallade general direkttrsgruppen, bestaende
av Allan Larsson (AMYS), Sivert Andersson (ASS) och K-G Scherman
(RFV). Generaldirektorsgruppen var den som forst fick i uppdrag av
Arbetsmiljokommissionen  att  presentera  synpunkter  pa  hur
Arbetdivsfonden skulle organiseras och arbeta. GD-gruppen presenterade

62 Betankande 1988/89:FiU30.
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sinafordag i promemorian "Arbetslivsfonden - ett diskussionsunderlag”.3
Den 22 augusti 1989 beslutade Arbetsmiljokommissionen étt tillkalla en
informell arbetsgruppt* med foretradarna for parterna pa arbetsmarknaden.
Den informella arbetsgruppens uppgifter var att bitréda sekretariatet med
att ta fram underlag for kommissionens 6vervaganden och férdag rérande
organisering och anvandning av den nya Arbetslivsfonden, samt fragor om
rehabilitering.65 Som grund for arbetet 1&g det ovan namnda dokumentet
som utarbetats av GD-gruppen. Det var siledes ett antal forslag som fanns
tillgangliga for kommissionens arbete. | kronologisk ordning var det dessa
fordag:

1989-06-22, LO. En idéskiss fran LO om Arbetslivsfondens anvandning
1989-08-21, GD-gruppen. Arbetslivsfonden - ett diskussionsmaterial
1989-10-09, Den informella gruppen. Arbetslivsfonden. Forslag om an-
vandning och organisering.
1989-10-26, Arbetsmiljokommissionen. Arbetslivsfonden - forslag om
anvandning och organisering. (Slutdokument)

Arbetet i Arbetsmiljokommissionen var upplagt sa att representanter for
bade berdrda myndigheter, fackliga organisationer och arbetsgivare skulle
fa ge sn syn pa hur Arbetdivsfonden skulle organiseras och vilka
uppgifter den skulle ha. En vanlig tankegang bakom ett sadant upplégg ar
att om de berorda aktorerna far delta i arbetet s kommer ocksa resultatet
till anvéndning. | detta fall skulle det galla att skapa acceptans for
Arbetdivsfondens organisation och de arbetsuppgifter den skulle arbeta
med. Att det inte alltid blir sa & en annan sak, men forutséttningar for
detta hade énda skapats. | GD-gruppen hade foretrédare for AMS, ASS
och RFV fatt ge sin syn pa saken och i den informella gruppen hade
foretrédare for Samhall, TCO, Kommunférbundet, Landstingsférbundet,
LO, SAV och SAF kommit fram till ett gemensamt fordag, dock med
vissa reservationer. | den foljande framstallningen utgar jag ifran Arbets-
miljokommissionens fordag och kommenterar om férslagen pa nagot
avgorande sétt skiljer sig fran de 6vriga forslagen som lagts fram.

63 GD-gruppens forsag har jag inte lyckats fa tag pa vid mina efterforskningar.
64 Den informella gruppens sammanséttning redovisasi bilaga 1.
65 Arbetsmiljokommissionen 1989-09-08.
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3.2.1 Fondens organisation

Enligt Arbetsmiljokommissionen skulle Arbetdivsfonden ha bade en
central och en regional organisation. Pa central niva skulle en fondstyrelse
finnas dar representanter for parterna pa arbetsmarknaden och de narmast
berérda myndigheterna skulle inga. Styrelsens uppgift var att infor
regeringen svara for att de ma och riktlinjer som riksdag och regering
faststallt for fonden uppfylldes. En annan uppgift for styrelsen var att
besluta om fordelning av medd till regional niva samt stédja och initiera
centralainsatser.66 Néar det géllde inrdttandet av en sérskild fondstyrelse pa
central niva hade den informella gruppen fran borjan fordagit en annan
|6sning. Detta fordag utgick istéllet ifran att Arbetdivsfondens medel
skulle tillforas Arbetsmiljofonden. Motiveringen till denna konstruktion
var att Arbetsmiljofonden var ett viktigt bedutande partsorgan pa
arbetsmiljoomradet och hade partsrepresentation fran saval privat som
offentlig sektor. Dessutom hade Arbetsmiljéfonden stor erfarenhet av att
forvata meddl for andama som till stor del sammanfoll med
Arbetslivsfondens. Arbetsmiljofonden skulle darfor fai uppdrag att fordela
medlen till de regionala fonderna. Fonden skulle ocksd svara for
forvaltningen av meddl for centrala insatser, branschvisa dtgarder m.m.
Déaremot ansdg SAF att denna konstruktion skulle ge utrymme for att
sénka arbetsgivaravgiften i motsvarande grad.

Genom att tillforas arbetdivsfondens medel far AMFO ett sA stort kapital att
fonden, utan att behdva tillforas ytterligare medel i form av arbetsgivaravgifter,
under ett antal & med stor kraft kan stodja och initiera olika projekt inom ramen
for arbetdivsfondens ansokningsomrade.67

Pa regiona niva foresog Arbetsmiljokommissionen att det skulle finnas
partsssmmansatta fondstyrelser som skulle ha till uppgift att inom givna
ramar beduta om bidrag, svara for kontakter med och information till
foretag och forvaltningar samt bidra till en mera planméssig samverkan
mellan olika myndigheter och organ.6® Att parterna var foretradda i
styrelserna var enligt LO viktigt eftersom parterna enligt lagstiftningen
hade ett samlat ansvar for arbetsmiljon och rehabiliteringsverksamheten.

Det bor arbetdivsfondens insatser bygga vidare pa, dels genom att anstkan fran
foretagen skall vara utarbetad gemensamt av de lokala parterna, dels genom att
parterna &ven &r representerade i arbetslivsfondens regionala styrel ser.69

66 Arbetsmiljokommissionen 1989-10-26.
67 Arbetsmiljokommissionen 1989-10-09.
68 Arbetsmiljokommissionen 1989-10-26.
69 | Os arbetsmiljéutredning, Rapport nr 3, sid. 24.
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Ett annat motiv till att parterna skulle vara foretrddda i styrelserna var att
det var nodvandigt med hansyn till den samverkansroll parterna har pa
arbetsplatsen och deras kunskaper om miljon. LO pétalade ocksa vikten av
att myndigheterna inte var foretrddda i styrelsen. Orsaken till denna
standpunkt var att man ville undvika att tilldelningen av medel paverkades
av olika myndigheters intresse av att styra dessa till sina egna
ansvarsomraden. Daremot skulle myndigheterna fa néarvara vid styrelse-
sammantraden.” Inte heller pa regiona niva skulle ndgon sarskild
administrativ " apparat” byggas upp fér Arbetdivsfonden.

Av praktiska skd bor vidare den regionaa fondstyrelsen for den |6pande
administrationen repliera pa nagot organ pa regiona niva med erfarenhet och
rutiner att hantera ansdkningar och bidrag. Darigenom kan man &ven pa regional
niva undvika att en sarskild administrativ ”apparat” behdver byggas upp for
arbetdivsfonden.”

Det var sdledes inte fraga om att bygga upp ndgon ny administration for att
hantera ansokningar och bidrag. Detta framgar kanske tydligast i en
rapport fran LOs arbetsmiljoutredning. Dar ségs att varje styrelse skall ha
tillgang till en heltids/deltids sekreterare. | 6vrigt skulle al administration
ske inom ramen for befintiga myndigheters administration.”2 Enligt
Arbetsmiljokommissionen skulle det kunna bli nédvandigt att forstérka de
berérda myndigheternas resurser for den administrativa hanteringen av
fondarenden, till exempel for yttranden Over ansbkningarna. De
merkostnader som kunde uppsta for myndigheterna foreslogs téackas av
Arbetdivsfonden. Arbetsmiljokommissionen betonade ocksa att det var
viktigt att de administrativa rutinerna utformades sa att de berdrda
myndigheterna inte behtvde légga ner ett omfattande arbete pa att prova
om en foreslagen atgard omfattades av arbetsgivarnas skyldigheter enligt
lag €ler annan forordning.”® | stor utstréckning Overensstdmde
Arbetsmiljokommissionens fordag med den informella gruppens. Men
SAFs representant hade invandningar mot forslagen.

| den man nagon grad av regiondisering skulle visa sig nddvandig for t ex
yttranden 6ver ansokningar, uppfoljning m.m., bor redan befintliga organ sdsom
yrkesinspektionsnamnden utnyttjas. 4

70 LOs arbetsmiljoutredning, Rapport nr 3, sid. 27.
71 Arbetsmiljokommissionen 1989-10-26.

72 |Os arbetsmiljéutredning, Rapport nr 3, sid. 27.
73 Arbetsmiljokommissionen 1989-10-26, sid. 10.
74 Arbetsmiljokommissionen 1989-10-09, sid.10.
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En annan fraga som diskuterades var om det skulle finnas en beredande
grupp som, forutom att bereda styrelsens bedut, skulle lamna service
framst till sm& och medelstora foretag och forvaltningar. | den beredande
gruppen skulle foretradare for bland annat Lansarbetsnéamnden,
s ukvardshuvudmannen, Forsakringskassan och Y rkesinspektionen inga.
Mot detta fordag invande kommunforbundet som ansag att fondmedlen
inte pa nagot sétt skulle stéllas till myndigheternas forfogande. Inte heller
SAF tyckte om forslaget eftersom inréttandet av en regional fond stred mot
SAFs uppfattning.”

3.2.2 Utbetalning av medel

Enligt Arbetsmiljokommissionens férslag skulle huvuddelen av medlen
fordelas mellan de regionala arbetdivsfonderna. Ett motiv till detta
stéllningstagande var att detta skulle leda till ett mer effektivt utnyttjande
av fondens medel eftersom kunskaperna om utvecklingstendenser och
behov inom olika regioner i forsta hand fanns pa regional niva.’s
Fordelningen av medel till den regionala nivan skulle ske med utgangs-
punkt fran vissa generella kriterier som kunde baseras pa till exempe
regionens andel av det totala antalet langtidssukskrivna eller
arbetsskadade.”” Utifran detta kan vi konstatera att férdelningen inte skulle
utgd ifran hur mycket pengar foéretagen i regionen betalat in utan istédllet
utifran hur manga "daliga” arbetsplatser som fanns. En region med "3
arbetsmiljoproblem skulle altsa betala for dgarder som inte als kom
regionen till del. Liknande resonemang har ocksa forts om att foretag med
forndllandevis bra arbetsmiljo betadar &dtgarder for foretag dér
arbetsmiljéproblemen ignorerats. Enligt LO borde pengarna i forsta hand
formedlas till foretag med begrénsade ekonomiska resurser och omfattande
behov av arbetsanpassande och rehabiliterande atgarder.78

3.2.3 Tidsbegransning

| Arbetsmiljokommissionens promemoria framhdlls att Arbetslivsfonden
var av tillfalig karaktér och att det darfor var viktigt att fonden anvandes
sa att den initierade aktiviteter i arbetslivet som bestod &ven sedan medien

75 Arbetsmiljékommissionen 1989-10-09.

76 Arbetsmiljokommissionen 1989-10-26.

77 Arbetsmiljokommissionen, 1989-10-26.

78 |Os arbetsmiljéutredning, Rapport nr 3, sid. 26.
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forbrukats. Enligt Arbetsmiljokommissionen var det inte mgjligt att |
forvag bestamma hur 1ang tid fonden skulle verka. | forslaget sags:

Avgorande for fordelningen - och dérmed fondens livdlangd - bér vara kvaliteten
hos projektforslagen.”®

Arbetdivsfondens livdéangd var altsdi hog grad beroende av i vilken man
det kom in brafordag till atgérder. Det troliga var att medien skulle récka
for insatser under en langre tidsperiod eftersom de atgéarder som skulle
finanseras i manga fall skulle kréava en betydande planering. Dessutom
skulle avkastningen foras till Arbetslivsfonden for fordelning efter sasmma
regler som for fonden i 6vrigt.8° Men det fanns ocksa uttalanden fran LO
som skulle kunna tyda pa att man ville att Arbetsivsfonden skulle fa en
permanent konstruktion. | rapport 3 fran LOs arbetsmiljoutredning
aterfinns skrivningar pa tva stéllen som pekar a detta hall. Det forsta
exemplet gédllde den regionala organisationen.

For att fa ett sa "effektivt” utnyttjande av medlen som mgjligt och for att skapa
en regional eventuell permanent instans for  arbetsanpassade
rehabiliteringsinsatser foreslas att en sarskild regional fondstyrelse utses.8!

Det andra exemplet aterfinns i ett avsnitt som handlar om samverkan och
vikten av att parterna var foretraddai de regionala styrelserna.

Dessa styrelser skall dven soka fa till stand okad samverkan mellan berorda
myndigheter - lansarbetsndmnd, forsakringskassa och yrkesinspektioner - och
bor eventuel It kunna permanentas utéver den tid som fondmede! finns att tillga.82

Den 27 oktober 1989 kom Arbetsmiljokommissionen in med en skrivelse
med synpunkter och fordag pa anvandningen av Arbetdlivsfondens medel
samt pa lamplig organisation for forvaltning och fordelning av fondens
medel .83

3.3 Propositionen

Med grund framst i Arbetsmiljokommissionens analys och férdag angavs i
regeringens proposition 1989/90:62 riktlinjer for hur Arbetdivsfondens

79 Arbetsmiljokommissionen 1989-10-26.

80 Arbetsmiljokommissionen 1989-10-26.

81 L Os arbetsmiljoéutredning, Rapport nr 3, sid. 26
82 | Os arbetsmiljéutredning, Rapport nr 3, sid. 26
83 Proposition 1989/90:62, hilaga 2, sid. 39.
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medel borde anvandas, samt fordag till bidragsprovning m.m. Enligt
propositionen skulle fondens medel anvéndas till att rehabilitera
manniskor, forbattra arbetsmiljoer och séttet att organisera arbetet. Reha-
biliteringsinsatserna skulle kombineras med arbetsmiljoforbattringar for att
motverka uppkomsten av nya arbetsskador. Vidare framhdlls att
Arbetsivsfondens tillgangar skulle utnyttjas sa att utslagningen i arbets-
livet motverkades pa ett langsiktigt sétt. Enligt riksdagsbeslutet fick
Arbetdivsfonden inte bevilja medel till sadana arbetsmiljtinvesteringar
som arbetsgivarna, enligt lag eller annan forfattning, géva var skyldiga att
ombesodrja. Detta innebar att arbetsgivarna dven i fortséattningen hade det
ekonomiska ansvaret for nodvandiga arbetsmiljoforbéttringar. Fordel-
ningen av medel skulle ske pa ett sddant sétt att det inte uppstod en
regional obalans over riket.84 Nagon koppling till hur mycket medel
fOretagen inom en viss region betalat in och hur mycket medel som den
regionala arbetdlivsfonden forfogade 6ver fanns saledes inte.

| propositionen fastslogs att organisationen, for prévning och férdelning av
Arbetslivsfondens medel, skulle besta av en central styrelse och regionaa
styrelser i varje lan. Eftersom verksamheten var tidsbegransad skulle inte
nagon storre fast organisation skapas. Organisationen skulle istéllet vara
mycket begrénsad och utnyttja resurser hos befintliga myndigheter och
organisationer genom att upphandla olika slag av tjanster. Daremot skulle
ett sarskilt beslutsorgan for bidragspréovningen komma att behévas medan
olika typer av administrativa tjanster skulle kunna upphandlas.s5 Detta
skiljer sig fran Arbetsmiljokommissionens fordag dar nagot organ pa
regional niva med erfarenhet och rutiner att hantera anstkningar och
bidrag skulle svara for bidragsprovningen. Den centrala styrelsen skulle
svara for att de ma och riktlinjer som statsmakterna faststallt uppfylldes.
Styrelsen skulle utgoras av foretrédare for arbetsmarknadens parter, bade
fran den privata och offentliga sidan, samt av politiskt fortroendevalda
personer.86 Aven detta skiljde sig ndgot frén Arbetsmiljokommissionens
fordag dar styrelsen skulle bestd av representanter for parterna pa
arbetsmarknaden och de ndrmast berérda myndigheterna. En annan uppgift
for den centrala styrelsen var, enligt propositionen, att foérdela medel till
den regionala nivan samt beduta om riksomfattande eller
branschovergripande fragor. Styrelsen skulle ocksa verka for att resultaten
spreds av de olika verksamheter som kom till stand genom fondens medel.

84 Proposition 1989/90:62, hil. 2, sid. 39ff.
85 1hid, sid. 44f.
86 |bid.
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Den regionala organisationen skulle besta av en styrelse i varje lan och
organiseras pa liknande sétt som pa central niva. Det skulle &ven tillses sa
att sakkunskapen hos ber6rda myndigheter som Yrkesinspektionen,
L ansarbetsndmnden och Forsdkringskassan togs tillvara i verksamheten.
Pa regional niva skulle styrelserna handldgga ansokningar om individ-
inriktade dtgarder och sadana arbetsmiljoforbéttrande atgéarder som inte
var branschovergripande. Bade den centrala och de regionala fonderna
skulle vara initiativtagare och padrivande gentemot arbetsgivare och
medverka till att ansokningar om bidrag till Arbetdivsfonden kom till
stand.8” For att fa bidrag fran Arbetdivsfonden skulle arbetsgivaren
redovisa en atgéardsplan som angav hur de planerade atgéarderna skulle
organiseras, genomféras och féljas upp. Dessutom skulle ansdkningen
innehdlla en total kostnadsberékning. Ett annat viktigt indag var att
ansokningen skulle utarbetas i samverkan med och vara tillstyrkt av
berdrda fackliga organisationer. Arbetsivsfonden skulle inte heller sta for
hela kostnaden utan arbetsgivaren skulle ansvara for en viss del av
atgarden eler investeringen. Medlen fran fonden skulle enligt propo-
sitionen kunna utbetalas i viss begransad omfattning tidigast fran och med
den 1 juli 1990 ochi full utstréackning fran och med den 1 januari 1991.88 |
stort sett kan vi konstatera att regeringen gick pa Arbets
miljokommissionens férdag om hur fonden skulle organiseras och vilka
uppgifter den skulle ha.

3.4 Organisationskommitténs arbete

FOor att forbereda den organisation som enligt propositionen skulle handha
provningen av bidrag fran Arbetdivsfonden skulle en sérskild utredare
tillkallas. Den sérskilde utredaren skulle enbart konkretisera forslagen om
organisationen som foreslogs i propositionen.8® Utredningen mynnade ut i
forordning (1990:130) med instruktion for Arbetslivsfonden. Som sarskild
utredare utsdgs Allan Larsson som tilltradde utredningsarbetet den 20
januari 1990. Han eftertrdddes den 22 mars av UIf Westerberg som fick ta
Over det arbete som paborjats av Allan Larsson. Utredaren skulle i
avvaktan pa riksdagens bedlut forbereda och lamna fordag till en
Oversiktlig organisation for den centrala och de regionala styrelserna och
deras  kandliresurser.  Under arbetets gang skulle  berdrda

87 Proposition 1989/90:62, hil. 2, sid. 44ff.
88 | bid.
89 Direktiv 1990:7.
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huvudorganisationer fortlopande informeras om arbetet samt ges tillfédle
att framfora synpunkter. Arbetet skulle vara avslutat senast 1 april 1990.

| ett utkast fran Allan Larsson, daterat 1990-02-21, |amnas fordag pa hur
Arbetslivsfonden skulle organiseras och arbeta. Arbetsmiljékommission-
ens ordférande Anna Greta Leijon |dmnade den 9 mars 1990 sina och
kommissionens synpunkter pa Organisationskommitténs forslag. Rent
allmént konstaterades:

Det & forvanande hur ni i organisationskommittén tankt er organisationen av
arbetet, ansvarsfordelning och uppléaggning av rutinerna i samband med
fordelningen av medlen. | stora delar Overensstdmmer era tankar inte med de
intentioner som fanns i samband med 6verenskommelsen i finansutskottet. %0

Kritiken fran Arbetsmiljokommissionen gdlde bade Arbetdivsfondens
foreslagna organisation och arbetsformer. | det nedanstéende kommer jag
kortfattat att beskriva fordagen fran Organisationskommittén och ge
Arbetsmiljokommissionens syn pa det hela Enligt Organisations-
kommittén skulle Arbetdivsfonden organiseras for att bedriva verksamhet
bade centralt och regionalt. Pa central niva skulle det finnas en styrelse
som fattade bedut om verksamhetens ma och inriktning, fordelade
ekonomiska resurser och foljde upp resultaten. Under styrelsen skulle det
finnas fyra beredningsorgan enligt foljanded?:

en samradsgrupp for rehabiliteringsfragor

ett vetenskapligt rad

en samradsgrupp for arbetsmiljo

en samradsgrupp med de centrala myndigheterna

Eftersom Arbetdivsfonden enligt statsmakternas intentioner skulle arbeta
med en mycket liten organisation var det viktigt att fonden arbetade i
smidiga och obyrékratiska former och tog tillvara pa existerande
organisationers kompetens nar det galde arbetsmiljo och rehabilitering.
Organisationskommitténs forslag utgick ifran att parterna inom respektive
omrade (bransch, sektor) skulle engageras i att utforma gemensamma
program ("utvecklingskontrakt") som omfattade bade arbetsmiljo och
rehabilitering. Fordaget om utvecklingskontrakt innehdll néstan 20 punkter
och kommer hér inte att ndrmare belysas. Utvecklingskontrakten skulle
utformas av parterna gemensamt for att darefter beredas av kandliet,
behandlas i beredningsgrupperna och sutligen bedutas i styrelsen. Dessa

90 Arbetsmiljokommissionen 1990-03-09.
91 Arbetsmarknadsdepartementet 1990-02-21.
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utvecklingskontrakt skulle sedan utgdra grunden nar fonden skulle préva
ansokningar fran enskilda foretag inom respektive bransch. Den centrala
styrelsens viktigaste uppgifter skulle enligt fordaget darfor bli att:

stimuleratillkomsten av utvecklingskontrakt,
provainnehallet i dessa utvecklingskontrakt,
samt att besluta om bidrag till genomférandet av dessa.

Pa regional niva skulle det inom varje lan finnas en styrelse som beslutade
I ala individinriktade &enden och andra rehabiliteringsarenden. Under
styrelsen skulle det finnas ett samradsorgan mellan Forsakringskassa,
L ansarbetsnamnd och Yrkesinspektion. Inom ramen for de sa kallade
utvecklingskontrakten skulle den regionala fonden fatta alla besut om
rehabiliteringsatgarder. En annan viktig uppgift for de regionala styrelserna
var, enligt Organisationskommitténs férdag, att organisera ett vé
fungerande samspel mellan fonden och de lokala intressenterna.
Arbetsivsfondens arbete skulle bygga pa de lokala intressenternas
medverkan, | forsta hand foretaget och den fackliga organisationen,
foretagshdlsovarden samt Forsakringskassan och  Arbetsformedlingen.
Bland de offentliga organen skulle Forsdkringskassan ha ett
forstahandsansvar nér det géllde att ta initiativ till rehabilitering och finna
lampliga former for finansiering av atgarderna. Enligt fordaget skulle
samarbetet mellan foretaget och Arbetdivsfonden komma till uttryck i sa
kallade rehab-overenskommelser, som angav mad och inriktning av
atgarderna och som reglerade kostnadsfordelningen mellan foretag,
forsakringskassa och fond. | forsaget poangterades ocksa att
handl&ggningstiderna skulle bli korta, forutsatt att de inblandade parterna
lamnat ett fullgott underlag. Pa regiona niva skulle ala rehabi-
literingsdrenden kunna avgoras av styrelsen inom en vecka och pa central
niva skulle ala branschprogram/utvecklingskontrakt kunna avgoras av
styrelsen inom en manad. 2

Arbetsmiljokommissionens synpunkter pa Allan Larssons fordag var milt
sagt inte postiva Né& det gédllde den regionala fondens uppgifter
konstaterades:

92 Arbetsmarknadsdepartementet 1990-02-21.
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Syftet med en regiona anknytning var att fa ut bedomningarna (och dérmed
fordelningen av medlen) sa néra anvandarna som majligt. Det syftet uppnar man
inte om man som ni ha foredagit koncentrerar fordelningen av
arbetsmiljomedien till central niva.®3

Men kritiken var inte 6ver med detta. Fortsdttningsvis ségs foljande:

Laser man propositionen om fonden noggrant finner man att den centraa
styrelsen ska hatill uppgift att fordela medel till den regionala nivan och bedutaii
riksomfattande eller branschovergripande fragor. Vidare ska de regionaa
styrelserna handldgga ansokningar om individinriktade atgarder och sddana
arbetsmiljofrbéttrande dtgarder som inte & branschévergripande. Har avviker
ert forslag pa ett olyckligt sétt fran vad som sagts bade i finansutskottet och i
propositionen.%4

Nér det gdlde beredningsgrupper konstaterade Arbetsmiljokommissionen
att sadana formodligen var bra att ha och dessutom hade stod i
propositionen. Da&remot var man mer tveksam till att inrédtta ett
vetenskapligt rad eftersom de atgarder som kunde bli aktuella sdllan
kréavde bedomningar pa hog vetenskaplig niva. Arbetsmiljokommissionen
var ocksa mycket kritiskt till de forslag om Arbetslivsfondens arbetsformer
som Organisationskommittén presenterade. Enligt
Arbetsmiljokommissionen  skulle  kraven man  ddlde  pa
parterna/mottagarna om "kontrakt" komma att krdva en avsevérd
administrativ hantering hos mottagarna for att fa loss bidragen. Att krava
sadana avtal hade heller inget stod i riksdagsbeslut och proposition. Enligt
Arbetsmiljokommissionen var det angeléget att parterna stimulerades att
utarbeta branschprogram, men ett utvecklingskontrakt med en bransch
kunde inte fa vara en forutséttning for att ett enskilt projekt kunde beviljas.
Med en sadan konstruktion skulle manga enskilda initiativ kvéavas.
Dessutom var fordlaget tveksamt ur rattssakerhetssynpunki.

| Arbetsmiljokommissionens skrivelse till regeringen papekades att de sma
fOretagen hade ett sdrskilt behov av stéd. Med det ovan namnda forslaget
skulle de sma foretagen fa mycket svart att utnyttja medel ur fonden och
darmed I &t kunnabli stéllda &t sidan. Slutligen konstaterades:

Kommissionens fordag om hur de sma foretagen kan stéttas fortjanar ett béttre
ode an att begravas i en byrdkrati av det slag som organisationskommittén
foredar.9s

93 Arbetsmiljokommissionen, 1990-03-09, sid. 1.
94 |bid.
95 Arbetsmiljékommissionen 1990-03-09.
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Det var sdledes en hel del anmérkningar som Arbetsmiljokommissionen
hade pa Organisationskommitténs forslag. Noterbart &r att Allan Larssons
utkast uppvisar vissa likheter med det fordag om reha-fonder som han
presenterade for Rehabiliteringsberedningen. Ett av motiven till att inrétta
de foredagna reha-fonderna var att komma tillrétta med kostnadsansvaret
for rehabiliteringen mellan myndigheter och organisationer. |
Organisationskommitténs fordag skulle samarbetet mellan foretaget och
Arbetdivsfonden komma till uttryck i rehabdverenskommelser som angav
ma och riktlinjer av atgéarderna och som reglerade kostnadsférdelningen
mellan foretag, forsakringskassa och fond. En annan likhet &r att fonderna
primért skulle arbeta med rehabilitering. Som vi ovan konstaterat hade
dettainget stdd i vare sig riksdagsbedut eller proposition vilket gor det én
mer uppenbart att Allan Larsson sneglat pa sitt tidigare forslag om reha-
fonder.

3.5 Férordningen

Forordningen med instruktion for Arbetslivsfonden kom den 9 april 1990.
Det & inte har nodvandigt att i detalj beskriva innehdlet i denna. Intresset
fokuseras istéllet pa avgorande skillnader jamfort med Allan Larssons
utkast som beskrevs i foregaende kapitel. En avgorande skillnad var den
centrala och de regionala fondernas arbetsuppgifter. Detta var ocksa en av
de punkter som Arbetsmiljokommissionen riktat stark kritik mot. Enligt
forordningen skulle den Centrala arbetslivsfonden svara for att faststdlda
ma och riktlinjer for verksamheten vid Arbetdivsfonden uppfylldes samt
fatta bedut i rikss eler branschovergripande fragor. Den Centraa
arbetdivsfonden skulle bland annat sarskilt besuta om riktlinjer foér
verksamheten, fordela mede till de regionala arbetdivsfonderna samt
beakta behovet av samordningen av bidragsgivningen. Pa regiona niva
skulle de regionala arbetdivsfonderna vara lansmyndigheter for prévning
av bidragsarenden som inte skulle avgbras av den centrada
arbetdivsfonden. Som vi snabbt kan konstatera skiljde sig forordningen pa
avgoOrande sétt jamfort med det utkast som Allan Larsson forst presenterat.
Enligt Allan Larssons fordag skulle den centrala fondens uppgift vara att
bland annat fordela ekonomiska resurser medan den regionala fonden
skulle beduta i ala individinriktade &renden och rehabiliteringsarenden. |
bade Arbetsmiljokommissionens forsdag och i propositionen sades att
fonden sa langt som mojligt skulle anvanda befintliga resurser hos
myndigheter och organisationer. Detta uttrycktes starkast i
Arbetsmiljokommissionens fordag medan det tonats ned i den
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efterfoljande propositionen. Nar forordningen kom hade detta i princip
forsvunnit.

Arbetdivsfonden skall samréda med arbetsmarknadens parter samt andra
organisationer och myndigheter i den utstrackning som behovs for
verksamheten.%

Enligt forordningen skulle det bade pa central och regiona niva finnas
beredande och radgivande organ for beredning av de arenden som skulle
avgoras av styrelsen. Vilka organen skulle vara bestamdes av styrelserna.
Pa central niva borde det i dessa organ finnas representanter for Arbetar-
skyddsstyrelsen, Arbetsmarknadsstyrelsen och Riksforsakringsverket. Pa
regional niva borde Yrkesinspektionen, Lansarbetsnamnden och den
Allmanna forsakringskassan vara representerade. Allan Larsson hade i Sitt
utkast foreslagit en nagot annorlunda konstruktion, men i princip var den
likartad. Styrelserna skulle ha en korporativ sammanséttning och utses
efter fordag fran respektive intresseorganisation. Bade LO och SAF fick
utse tva representanter var medan 6vriga organisationer som skulle inga i
styrelsen fick utse en varsin representant.9”

Innan vi gar over till fragan om varfér en ny myndighet inréttades skall jag
kort beréra hur Arbetdivsfondens verksamhet samordnades. For
samordning av verksamheten hade Arbetdivsfonden tre typer av
dokument. | riktlinjer beskrivs Arbetsivsfondens verksamhet inom
huvudomradena organisation/arbetsformer, bidragsgivning och uppfolj-
ning/utvéardering. Policydokumenten beskriver medlen for att na dessa mal
inom respektive huvudomrade. Slutligen fanns meddelanden som gav
information, instruktion m.m. internt i fondorganisationen, inom respektive
huvudomrade.®8

3.6 Sammanfattning och slutsatser

N&r det gdlde Arbetdivsfondens organisation ryckte LO tidigt & sig
initiativet. Att LO tyckte fragan var viktig visade det faktum att LOs
arbetsmiljéutredning, som tillsattes 1986, omgaende fick i uppdrag av
landssekreteriatet att utarbeta ett forslag som skulle liggatill grund fér LOs
stéllningstagande i denna fraga. Redan den 22 juni lamnades en idéskiss
till  Arbetsmiljokommissionen med fordag om Arbetdivsfondens

96 Forordning (1990:130) med instruktion for Arbetslivsfonden.
97 Se hilaga 5.
98 Arbetdlivsfonden. Riktlinjer 1.
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organisation och vilka uppgifter den skulle ha. Arbetet i Arbetsmilj6-
kommissionen var upplagt sa att representanter for bade berdrda
myndigheter, fackliga organisationer och arbetsgivare skulle fa ge sin syn
pa hur Arbetdivsfonden skulle organiseras och vilka uppgifter den skulle
ha. En vanlig tankegang bakom ett sadant upplagg &r att om de berorda
aktorerna far delta i arbetet s3 kommer ocksa resultatet till anvandning.
Fréagan om Arbetdlivsfondens anvandning och organisation kom genom det
arbete som bedrevs i Arbetsmiljokommissionen att forankras bade hos de
myndigheter som berordes samt hos arbetsmarknadens parter. Den sa
kallade GD-gruppen borgade for att berdrda myndigheter skulle fa ge sin
syn pafragan. Tillsittandet av den informella arbetsgruppen var ett steg att
|&ta arbetsmarknadens parter ge sin syn pa hur fonden skulle arbeta och
organiseras. Nar det dutliga fordaget presenterades konstaterade LO att
man i stor utstrackning fatt gehor for sina synpunkter angaende fondens
inriktning och organisation. Ett forslag som inte realiserades var fordaget
om en central fondstyrelse knuten till Arbetsmiljéfonden. | stéllet valde
man att tillsatta en sarskild central styrelse. LO konstaterade dock att den
fick den ssmmanséttning som man foreslagit for den regionaa styrelsen. |
Arbetsmiljokommissionens fordag skulle ndgon ny administration inte
byggas upp for att hantera ansokningar och utbetalningar av bidrag. Istéllet
skulle den regionala fondstyrelsen repliera pa nagot organ pa regional niva
med erfarenhet och rutiner att hantera ansokningar och bidrag. Nér forord-
ningen med instruktion fér Arbetdivsfonden kom hade denna konstruktion
forsvunnit vilket innebar att Arbetdivsfonden gélv skulle ansvara for
detta. For att forbereda den organisation som enligt propositionen skulle
handha provningen av bidrag fran Arbetdivsfonden tillsattes en
organisationskommitté, ledd av Allan Larsson. N& Allan Larsson
presenterade ett utkast om hur Arbetdlivsfonden skulle organiseras och
arbeta var innehdllet ndgot helt annat 8n vad som avsags i samband med
overenskommelsen i finansutskottet. Dessutom stred forslaget pa ett flertal
punkter mot propositionen. Kritiken fran Anna-Greta-Leijon blev ocksa
mycket hard. N&r forordningen senare kom var innehdllet ett helt annat.
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4. Varfor inrattades en ny myndighet

Trots att det redan fanns ett flertal aktorer som verkade inom
arbetsmiljéomradet beslutade riksdagen att en ny myndighet skulle inréttas
for att fordela de medel som flutit in via den tillfdliga arbetsmiljoavgiften.
Ett alternativ till denna |6sning hade istdllet varit att |&ta ndgon befintlig
aktor inom arbetsmiljoomradet administrera avgiften. Istdllet valde man att
bygga upp en helt ny myndighet. Vilka var motiven till att bygga upp en ny
myndighet istéllet for att utnyttja de som redan fanns?

4.1 Varfor inrattas myndigheter

En forklaring till att man inréttar nya myndigheter & ofta ny lagstiftning.
Istéllet for att 1agga ansvaret for en ny verksamhet pa en redan existerande
myndighet skapas ett speciellt organ, till exempel en ny myndighet.
Uppgifterna innefattar ofta bland annat férdelning av andag och
tillstandsgivning. Nagra exempel pa sddana organ & Koncessionsnamnden
for miljoskydd, Produktkontrollndmnden och Exportkreditnamnden.
Vanligen leds dessa smamyndigheter av en styrelse som & utsedd av
regeringen. Vilka egna kandiresurser dessa myndigheter har varierar och
beror pa storleken. Vissa av dessa myndigheter har ett eget kansli som leds
av en kandlichef, medan de allra minstainte har nagon egen personal .99

| Statskontorets rapport Staten i omvandling sags foljande:

Bakgrunden till att en ny myndighet bildas kan vara att det uppstar ett behov av
att hantera en fraga som det till en bérjan inte finns ndgon fast organisation for.
Om fragan bedoms ha politisk betydelse, kan den behandlas i regeringskandliet
eller i utredningsvasendet for att senare, om det behovs, placeras i en befintlig
eller en nybildad myndighet.100

N&r Arbetdivsfonden inrdttades fanns redan ett antal myndigheter pa
arbetsmiljoomradet som hade liknande uppgifter som de fonden skulle fa.
Att en ny myndighet bildades var slledes inte ett resultat av att det inte
fanns nagon fast organisation for att hantera dessa uppgifter. Darmed inte
sagt att det fanns nagon myndighet som var lampad att skéta de uppgifter
som Arbetslivsfonden skulle ha. Det var trots allt ett nytt bemyndigande
med en i praktiken helt ny uppgift.

99 Spderlind och Petersson 1988, sid 54.
100 Statskontoret 1996:15, sid. 117.
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Enligt Statskontorets rapport finns det under 1990-talet endast nagra fa
exempel pa decentralisering fran regeringen till en befintlig myndighet. Det
vanligaste & att verksamheten successivt flyttas ut, Over en delegation
eller nagot liknande organ, till en nybildad myndighet. Detta har kommit
till uttryck i flerafall nér utredningsverksamheten i regeringskandliet eller |
utredningsvasendet har ansetts vara av mer permanent karaktéar. Ett sadan
exempel & Sociavetenskapliga forskningsradet, som blev en egen
myndighet 1990. | rapporten konstateras att en nyinrditad myndighet
nastan dltid tar Over uppgifter fran en eler flera myndigheter, som
samtidigt avvecklas eller bestar med kvarvarande arbetsuppgifter. Men det
behover inte altid vara s Som exempel pa myndigheter som bildats utan
sadan ingtitutionell bakgrund namns Arbetslivsfonden som var avsedd som
en tillfallig konstruktion och avvecklades ar 1995. En myndighet av senare
datum som skapats for 1 tiden begransade uppgifter, inom
Forsvarsdepartementet, var Totalforsvarets avvecklingsmyndighet.10

4.2 Aktorer pa arbetsmiljoomradet

Nar Arbetdivsfonden inréttades var det manga som ifrégasatte upp-
byggandet av en ny statlig myndighet for att fordela medlen som flutit in
via arbetsmiljoavgiften. Pa arbetsmiljo- och rehabiliteringsomradet fanns
redan ett antal myndigheter som arbetade med arbetsmiljé och
rehabilitering. Nagra av dessa var Arbetsmarknadsverket, Arbetsmark-
nadsinstitutet, Arbetarskyddsstyrelsen Arbetsmiljdinstitutet, Arbetsmiljo-
fonden och Arbetdivscentrum. Det fanns de som menade att det varit
béttre att |&ta ndgon av dessa myndigheter forfoga 6ver medlen fran den
tillfdliga arbetsmiljoavgiften. Utdver dessa myndigheter fanns dessutom
ett antal myndigheter vars verksamhet mer eller mindre syftade till att
astadkomma en béttre arbetsmiljo. Det fanns sdledes redan ett flertal
myndigheter som hade som uppgift att arbeta med rehabiliterings- och
arbetsmiljofragor. Nedan presenteras kortfattat nagra av dessa och vilka
uppgifter de hade vid tiden for Arbetdlivsfondens inrattande.

101 Statskontoret 1996:15, sid. 116.
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Forskning och utveckling

Arbetsmilj6fonden bildades 1972 och finansierar FoU, lokalt arbete och
kunskapsformedling nar det gdler arbetsmiljo. Med medel fran fonden
inrdttades bade Arbetsmilj6institutet och Arbetslivscentrum som bedrev
bland annat forskning och utvecklingsarbete inom arbetsmiljéomradet i
syfte att forbattra arbetsmiljon.

Tillsyn och informationsspridning

Till Arbetarskyddsverket huvuduppgifter hor att se till att lagarna pa
arbetsmiljoomradet efterlevs. Dessutom skall verket 1amna rad och upp-
lysningar samt utarbeta och sprida information. Den storsta delen av
budgeten gar till Yrkesinspektionen som svarar for att kontrollera att
arbetsgivarna bedriver sin verksamhet sa att arbetsmiljélagstiftningen
uppfylls. 102

Rehabilitering och samordning

Forsakringskassan har ansvar for att hdlla samman och samordna
rehabiliteringsverksamheten i samhéllet och i de enskilda fallen. En annan
viktig uppgift som Forsdkringskassan ansvarar for & kop av yrkesinriktad
rehabilitering. Aven Arbetsmarknadsverket finansierar yrkesinriktade
rehabiliteringsinsatser, men med arbetsmarknadspolitiska indag.
Y rkesingpektionens roll i den yrkesinriktade rehabiliteringen ar att se till
at det i foretagen finns fungerande system for hur rehabiliterings- och
arbetsmiljoarbetet bedrivs. Ocksa Arbetsformedlingen har ansvar for att
bekosta den yrkesinriktade rehabiliteringen for arbetsskadade utanfor
arbetsmarknaden. 103

Det fanns sdledes ett antal myndigheter som arbetade med de fragor,
arbetsmilj6 och rehabilitering, som Arbetdivsfonden skulle arbeta med.
Att 13ta nagon redan befintlig myndighet anvanda de medel som influtit via
arbetsmiljdavgiften var darfor helt mgjligt. Men organisationen som hade
hand om dessa uppgifter var som vi kan se splittrad pa ett antal aktorer.
Inom rehabiliteringsomradet kannetecknades myndighetsorganisationen av
en stark uppdelning och bristande intresse for samordning. Organen med
ansvar for rehabiliteringen var i stor utstréckning utformade for andra
uppgifter an rehabilitering. Rehabiliteringen svarade sdledes endast for en
mindre del av varje myndighets eller kommunala organs verksamhet, nagot
som paverkade myndigheternas prioritering av resurser. Ett annat hinder
for samverkan var att myndigheterna bedrev sin verksamhet pa skilda

102 SOU 1990:49, sid.43 ff.
103 Arbetsmarknadsverket. Tidig och samordnad yrkesinriktad rehabilitering, sid. 41ff.
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konton med olika finansieringskallor.104 Davarande AMS - chefen Allan
Larsson angrep det system som innebar att den hjdlpsokande skickades
fran den ena myndigheten till den andra, alt for att dippa kostnaderna.
Allan Larsson konstaterade:

Sjukvarden, forsskringskassan, arbetsformedlingen eller  sociatjansten
karusellen dlutar inte snurra forran sjukpensionen ar ett faktum.105

Men ocksa bland riksdagspartierna fanns kritik mot det rehabili-
teringsarbete som bedrevs. | en artikel i Smalandsposten 1989 uttryckte
Ingvar Carlsson detta pa foljande sétt.

| Sverige finns det 350 000 fortidspensionarer. Vi & inte tillrackligt bra pa
rehabilitering. Varje enskild myndighet & bra pa sitt omrade, men samordningen
ar inte sa bra. 106

Mot bakgrund av detta & det inte svart att forsta varfor regering och
riksdag valde att inrétta en ny myndighet istdllet for att |ata nagon befintlig
myndighet forfoga dver medlen som flutit in via arbetsmiljGavgiften. | det
foljande kapitlet studeras bland annat de motiv som angavs for att inrétta
en ny myndighet.

4.3 Arbetslivsfonden

Att utsagningen pa arbetsmarknaden var ett stort problem var samtliga
aktorer dverens om. Daremot var oenigheten stor om hur problemen skulle
atgardas. Bland annat fanns kritik mot att inrétta en ny myndighet.
Arbetslivsfonden inréttades 1990 med syftet att bland annat uppmuntra,
driva pa och finansiellt stodja arbetsgivare att gora arbetsmiljoférbattringar
och rent almant fa till stand en intensifierad rehabilitering. Trots att ett
flertal aktorer arbetade med liknande fragor var det en helt ny uppgift som
Arbetdlivsfonden skulle arbeta med. Vi har 1 tidigare kapitel kunnat
konstatera att rehabiliteringsarbetet var splittrat pa en rad aktorer och att
samordningen mellan dessa inte fungerade. Nu skulle arbetet &aven
innefatta arbetsmiljoforbéttrande atgarder vilket i sin tur ytterligare skulle
oka splittringen och forsvara samordningen. Ur denna synvinkel var det
nodvandigt att inrédta en helt ny myndighet. Inrédttandet av
Arbetsivsfonden gjorde det for forsta gangen majligt att arbeta utifran en

104 SOU 1988:41, sid 424-425. (Sarskilt yttrande av Karin Lund och Ake Sandqvist).
105 VF Politik 1989-01-18.
106 Smal andsposten 1989-12-20.



helhetssyn néar det gallde arbetsmiljo- och rehabiliteringsfrégor. Tidigare
hade det varit fragan om en sektorsbehandling dar ansvaret legat hos
skilda organ. Enligt UIf Westerberg var idén med Arbetdlivsfonden att man
skulle ha en liten, smidig organisation som skulle vara nagot av en motor i
detta arbete och som kunde stélla krav, bade pafack och arbetsgivare.

ldén med arbetdivsfonden var ju ocksa att det var en dags
experimentverksamhet och att man skulle férsoka integrera olika delar i
arbetsmiljarbetet, dvs arbetsmiljo, arbetsorganisation och rehabilitering.107

Om den hér uppgiften lades pa nagon befintlig myndighet var, enligt
Westerberg, risken valdigt stor att den nya verksamheten snabbt skulle
formas efter den uppgift huvudorganisationen hade. Sa den grundldggande
tanken maste darfér ha varit att det behévdes en ny organisation for detta.
Dessutom ville man forsoka astadkomma en fornyelsestét bade pa
arbetsplatserna och i de system som normalt skétte dessa uppgifter.
Forhoppningen var att Arbetdivsfonden skulle fa upp de befintliga
aktérerna ur de gamla sparen och fa dem att arbeta pa nya sétt.108 En
annan tanke kan ocksa ha varit att underlétta tanken pa att det verkligen
var en temporar verksamhet som skulle avvecklas nér pengarna var dut.109
Inréttandet av en ny myndighet pa arbetsmiljbomradet var inte
okontroversiellt. Debatten i riksdagen kom till stor del att praglas av
ideologiska motséttningar. Misstron mot skatter, fonder och byrakratiska
konstruktioner visade sig tydligt hos framst moderaterna och folkpartiet.

En av de framsta kritikerna var moderaten Gullan Lindblad.

Man kan l&tt konstatera att socialdemokraterna dskar det har med fonder och
kollektivt sparande. Med hjdp av den sk. arbetsmiljavgiften har man nu byggt
upp en fond som beréknas omfatta 10,7 miljarder kronor i december 1990.
Fondens tillgangar skall anvandas till bidrag till arbetsgivare for miljoforbattrande
atgarder. Forst skall alltsd arbetsgivarna betala dryga sociala avgifter och sedan
ga och begéra bidrag. Talaom byrakrati och rundgang pa pengar! 110

Ett annat framtréadande drag | debatten var att det redan fanns myndigheter
som arbetade med de fragor som Arbetslivsfonden skulle arbeta med. Att
tillsitta ytterligare en myndighet skulle darfor inte 16sa nagra problem.
Folkpartisten Kjell-Arne Welin patalade i riksdagsdebatten att de uppgifter
som Arbetslivsfonden skulle skdta redan sedan tidigare utfordes av andrai

107 Intervju med UIf Westerberg.
108 Dagens Nyheter 1990-11-08.
109 | ntervju med UIf Westerberg.
110 Protokoll 1989/90:101, anférande 53.
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samhdllet, inte minst av Arbetsférmedlingen. Det var , enligt Welin,
"ytterligt olyckligt att man ville infora ett nytt byrakratiskt ambetsverk".
Dessa arbetsuppgifter skulle istdllee ha kunnat laggas pa
Arbetsformedlingen  som tillssmmans med andra ber6rda organ,
Forsékringskassan och kanske aven AMI- och AMU-centra, skulle kunnat
arbeta med att 16sa de problem som alltfér manga fértidspensioneringar
och sjukskrivningar innebar.111 Kjell Arne Welin konstaterade ocksa att
nar det gdlde rehabiliteringss och anpassningsdtgarder hade redan
arbetsformedlingarna och lansarbetsnamnderna méjlighet att ga i princip
hur 1angt som helst for att tillfredsstélla de behov som fanns. Mot detta
replikerade centerpartisten Rune Backlund som menade att det inte rackt
till. Welin utvecklade da resonemanget ytterligare enligt foljande:

N&r en myndighet inte har tillrackliga resurser for att klara hela den verksamhet
den & satt att skéta, skulle alltsa enligt Rune Backlund den riktiga végen vara att
skapa en ny byrakratisk myndighet for att konkurrera med den myndighet som
redan finns och utféra ungefar samma verksamhet.112

Om man ville anvisa pengarna till myndigheter borde de, enligt Welin,
fordelas mellan Arbetsformedlingen och Forsakringskassan, for att de
skulle kunna klara problemen fullt ut.l3 Moderaterna ansdg att
Arbetdivsfonden inte tillkommit som ett resultat av ett plétdigt upp-
kommet behov av nya institutioner pa arbetsmiljo- och rehabiliterings-
omrédet. Resurser for yrkesinriktad rehabilitering tillhandaholls av
arbetsgivare, foretagshalsovard och arbetsmarknadsmyndigheter. Ansvaret
var redan val definierat och organisatoriska forutséttningar for att arbetet
skulle kunna utféras fanns redan tillgangliga.l4 Moderaterna menade att
inforandet av en arbetsgivarperiod skulle frigora ett stort antal personer pa
forsakringskassorna. Enligt moderaterna Oppnade detta mojligheter for
forsakringskassorna att arbeta med dessa fragor. Kassorna hade bade
kapacitet och kunnandel> Folkpartiet menade att fondmedien skulle
aterforas till foretagen for att bygga upp lokaa, foretags eller
forvaltningsanknutna fonder vilka skulle administreras av parterna lokalt,
av skyddskommittéerna om sadana fanns pa foretagen och forvalt-
ningarna.116 Denna modell hade dock tidigare provats med nedsaende
resultat. Arbetsmiljéfonden som inréttades 1974 hade inte i nagon storre

111 Protokoll 1989/90:101, anforande 54.
112 | bid, anforande 60.

113 | bid, anférande 60.

114 Motion 1989/90:Sf18.

115 Protokol | 1988/89:101, anf.67.

116 Motion 1989/90:A217, yrkande 4.
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utstrackning lett till nagra arbetsmiljoforbéttrande dtgarder. Men &ven fran
myndighetshall ifragasattes inréttandet av en ny myndighet. Enligt UIf
Westerberg tyckte man pa Arbetarskyddsstyrelsen att det var underligt att
man inte lade pengarna dér.117

4.4 Sammanfattning och slutsatser

Vid ett forsta paseende kan inréttandet av en ny myndighet verka méarkligt.
Som vi kunnat konstatera fanns redan ett antal aktorer som arbetade med
arbetsmiljo- och rehabiliteringsfragorna. Trots detta fortsatte utslagningen
fran arbetsmarknaden. En av orsakernatill detta har som framkommit varit
den daliga samordningen mellan aktorerna. For att forbéttra detta har
fordag framforts om att inrdtta tillfélliga organ for att stimulera
samordningen. Ett annat problem som uppmérksammats har varit oklara
kostnadsforhdllanden. Detta har bland annat fatt som konsekvens att
enskilda bollats mellan olika myndigheter tills gukpensionen var ett
faktum. For att dtgéarda detta foreslog Allan Larsson att en fond skulle
inrdttas i varje kommun vars uppgift var att férmedla medel till de som tog
pa sig ansvaret for en rehabilitering. Tanken om att inrétta nagot nytt fanns
alltsa redan.

Vi har i tidigare kapitel kunnat konstatera att rehabiliteringsarbetet var
splittrat pa en rad aktorer och att samordningen mellan dessa inte funge-
rade. Nu skulle arbetet &ven innefatta arbetsmiljoforbéttrande atgarder
vilket i sin tur ytterligare skulle ¢ka splittringen och férsvara samord-
ningen. Ur denna synvinkel var det nodvéandigt att inrdtta en helt ny
myndighet. Inréttandet av Arbetdivsfonden gjorde det for forsta gangen
mojligt att arbeta utifrén en helhetssyn nar det gélde arbetsmiljo- och
rehabiliteringsfrégor. Tidigare hade det varit frAgan om en sektors-
behandling dar ansvaret legat hos skilda organ. Om uppgiften lagts pa
nagon befintlig myndighet ansags risken stor att man snabbt skulle formas
efter den uppgift huvudorganisationen hade. En annan framtradande tanke
med Arbetdivsfonden var att man skulle forsoka integrera olika delar i
arbetsmiljoarbetet, dvs arbetsmiljo, arbetsorganisation och rehabilitering.
En grundidggande tanke kan darfor ha varit att det behdvdes en ny
organisation for detta. Dessutom ville man forstka astadkomma en
fornyelsestét bade pa arbetsplatserna och i de system som normalt skoétte
dessa uppgifter. Forhoppningen var att Arbetslivsfonden skulle fa upp de
gamla aktorerna ur de gamla sparen och fa dem att arbeta pa nya sétt. En

117 Intervju med Ulf Westerberg.
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annan tanke kan ocksa ha varit att underlétta tanken pa att det verkligen
var en temporér verksamhet som skulle avvecklas ndr pengarna var slut.
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5. Tidsbegransningen av Arbetslivsfonden

Den dlménna aterhdlsamheten under 1980-talet har atfdljts av en
genomgripande forandring i séttet att se pa den offentliga sektorn. En
intensiv aktivitet for att forandra forvaltningens struktur igangsattes, dar
arbetsuppgifter flyttas fran en myndighet till en annan, myndigheter 1aggs
ihop och avvecklas och nya myndigheter bildas. | Sverige kom detta till
uttryck redan i foérvaltningsutredningen 1979 (SOU 1979:61) som foreslog
att ett systematiskt 6versynsarbete borde inledas i fraga om offentliga
ataganden, att nya organisationsformer borde provas for att oka
flexibiliteten i forvaltningen, och att den statliga personalpolitiken borde
ses Over. Att inrétta och lagga ned myndigheter & inte nagot ovanligt.
Desto ovanligare & det att inrétta en tidsbegransad myndighet.
Tidsbegransningen av Arbetdlivsfonden skulle kunna ses som ett uttryck
for en ny syn pa den offentliga forvaltningen och dess funktionssétt. Men
det behover inte vara sa. Arbetdivsfondens tidsbegréansning kan ocksa ses
som resultatet av dess tillkomsthistoria och finansieringsform.

5.1 Tidsbegransning av beslut, myndigheter och andra organ

En viktig del av denna uppsats & att besvara om Arbetdlivsfonden skall
ses som ett forsok att komma till rétta med en svélande byrakrati. Men
innan vi kommer in pa den fragan kommer jag i detta kapitel att studera
om Vi i Sverige tidigare haft nagot som paminner om solnedgangs-
lagstiftningen i USA eller &minstone tidsbegransade besut/myndigheter.
En viktig utgangspunkt né&r man diskuterar om en tidsgrans skall séttas
som innebdr en omprévning &r att detta bor ske endast nér det finns reella
mojligheter att gora storre foréndringar i eller avveckla beslutade
&aganden. Ar en omprovning inte mdjlig uppfattas tidsgransen som en
meningsl 6s formalitet.118

5.1.1 Tidsbegransning av beslut

Forvaltningsutredningen som lade fram sitt beténkande 1979 konstaterade
att ndgon motsvarighet till solnedgangdagstiftningen i USA inte fanns i
Sverige. Daremot kunde man hitta beslut som var tidsbegransade.11° Vissa

118 Fgrvaltningsutredningen 1978-06-14, sid. 2f.
119 SOU 1979:61, sid. 77-79.
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bedlut & av den karaktéren att de alltid tidsbegransas. Beslut som avser
konjunktur- och stabiliseringspolitiska atgéarder & ofta tidsbegransade.
Som ett exempel kan har ndmnas den arbetsmiljcavgift pa 1,5 procent av
|6nesumman som arbetsgivarna skulle betala under perioden 1 september
1989 - 31 december 1990. Denna avgift kom att ligga till grund for
Arbetslivsfondens arbete. | viss utstrackning kan man ocksa finna beslut
av storre principiell réckvidd som &r tidsbegransade, t ex forsvarsbesluten.
Konstruktionen av dessa beslut medger alltsa att de verksamheter besluten
berér omprévas i grunden. Trots att politiska skal utgor betydande hinder
for detta innebdr emellertid tidsgranserna en viss garanti for att olika
verksamheter med vissa mellanrum utsétts for en ingdende granskning fran
olika utgangspunkter.120

Den socialdemokratiska regeringen avlamnade varen 1984 en proposition
(prop. 1983/84:119) om forenkling av myndigheternas foreskrifter,
anvisningar och rad. | propositionen sigs bland annat att departementen
skall gora en dversyn av befintliga bemyndiganden och uppdrag. Denna
omprévning skulle ske successivt t. ex. i samband med annat lagstift-
ningsarbete eler i form av sarskilda projekt. Inom Civildepartementets
omrade var det till en borjan det statliga arbetsgivaromradet som skulle ses
Over. | regeringens forordningsmotiv sags foljande:

For det forsta bor den regelsasmmanstdlining som finns i den férut namnda
departementspromemorian  tjdha som  underlag for et  antal
regeringsforfattningar: en typ som kan kallas ” solnedgangsforordningar”. De bor
syfta till att sddana angivna verkstdllighetsregler, som anduter till de i
sammangtdIningen upptagna bemyndigandena pa omradet och som meddelats
fore den 1 juli 1984, upphor att gélla vid utgangen av september 1985.121

Men ocksa myndigheternas foreskrifter och allménna rad skulle ses dver.
Genom en sa kalad stupstocksbestammelse dades myndigheterna att
upprétta en forteckning av gallande foreskrifter och almanna réd, som
aven skulle tillhandahallas allméanheten. Dessa forteckningar skulle varje ar
Overlamnas till riksdagen i samband med andagsframstdlningen. De
foreskrifter och rdd som inte togs upp i forteckningen upphorde
automatiskt att gallal22 | regeringens forordningsmotiv 1984:7 ségs
foljande:

120 Forvaltningsutredningen 1978-06-14, sid. 2.
121 Forordningsmotiv 1984:7, sid. 3.
122 Proposition 1983/84:119, sid. 11ff.
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De innebér i korthet ocksa ett dlags " stupstock”: varje myndighet skall senast
den 1 juli 1986 forteckna sina forfattningar och almanna réd, om de skall
fortsétta att gélla efter den dagen.123

Med utgangspunkt i de uppréttade forteckningarna har det darefter inom
regeringskandiet bedrivits en fortldpande regelbversyn som redovisas i
budgetpropositionen. Genom stupstocken och solnedgangsmetoden har ett
stort antal myndighetsregler kunnat avskaffas.124

5.1.2 Tidsbegransning av myndigheter

| sitt betdnkande konstaterade Forvaltningsutredningen att nagon tidsbe-
grénsad myndighet vid denna tidpunkt inte fanns i Sverige. Men om vi
utvidgar begreppet myndighet ndgot till att &ven omfatta organ med
myndighetsliknande uppgifter blir bilden delvis en annan.

Ibland fattas beslut om vissa verksamheter pa sa sétt att det forutsatts att
verksamheten automatiskt skall upphora i samband med att syftet med
verksamheten uppnétts. | denna kategori ingar storre delen av
kommittévasendet. Nar en kommitté avslutat Sitt arbete avvecklas den
sdedes. Men det forekommer ocksa att vissa myndighetsiknande
funktioner anfortros tidsbegransade kommittéer eller delegationer. Det har
ofta héavdats att kommittéformen bor forbehdllas relativt tillféaliga
utredningsuppgifter, medan verksamhet av I0pande karaktdr bor
organiseras i myndighetsform. Men i praktiken har kommittéformen aven
utnyttjats for uppgifter som skulle kunna lagts pa en myndighet. Som ett
exempel kan ndmnas Delegationen for foretagens uppgiftdd@mnande
(DEFU), vars verksamhet skulle paga till 1980 och avslutas med en
utvardering. Delegationen hade till uppgift att forenkla uppgiftdamnandet
till statliga organ med stdd i forordningen (SFS 1978:11) om prévning av
myndighets uppgiftsinsamling fran foretag, kommuner och organisationer.
Skdlet till att verksamheten bedrevs i1 projektform var framst att
verksamheten var tidsbegransad till tre ar. Arbetet skulle avslutas med en
utvardering som skulle ge statsmakterna underlag till att ta stéllning till
fortsatt verksamhet och organisation.125 | proposition 1976/77:115 anférs
att delegationen skulle ges den formella stdllningen av en kommitté med
viss myndighetsfunktion.

123 Forordningsmotiv 1984:7, sid. 2.
124 Statskontoret 1994:5, sid. 42.
125 S0U 1979:61, sid. 156f.
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Delegationen skall ocksa lagga grunden for en fortldpande bevakning av
uppgiftdd@mnandet. Mot bakgrund av de erfarenheter som vinns av delegationens
arbete bor statsmakterna ta stallning till hur permanenta organisatoriska atgarder
pa detta omrade bor utformas. Delegationens arbete bor darfor tidsbegransas,
lampligen till tre &r, och avslutas med en utvardering av verksamheten.126

En viktig del av delegationens arbete var att utvardera sin verksamhet och
mot bakgrund av detta och det kartlaggnings- och utredningsarbete som
skulle utforas foreda mer varaktiga atgarder pa central niva for att halla
nere och forenkla uppgiftdamnandet. | propositionen betonades aven att
organisationen skulle bli liten och flexibel.

Det & enligt min uppfattning angel&get att delegationen, med de arbetsuppgifter
och det tidsperspektiv jag nyss har redogjort for, inte far en omfattande fast
organisation. Den bor i stéllet ges tillrackliga resurser for att pa ett flexibelt st
kunna anlita extern utredningskapacitet for avgransade arbetsuppgifter.
Delegationen bor dessutom &ven kunna l&gga ut utredningsuppdrag pa olika
myndigheter.127

| den efterfoljande debatten papekade den socialdemokratiska riksdags-
mannen Gadd att man genom att inrétta ytterligare en byrakratisk instans
gick ifran sitt politiska ansvar.128

Forvaltningsutredningen ansdg att kommittéformen kunde anvandas i
sammanhang déar kraven pa flexibilitet var hoga Det kunde gilla
verksamhet som var tidsbegransad eller hade en verksamhet som kraftigt
varierade 6ver tiden. Kommittéformen skulle ocksa kunna vara anvandbar
om statsmakterna 6nskar avvakta med beslut om permanent organisation
for en verksamhet.129 Forvaltningsutredningen ansag att delegationer,
namnder och liknande organ som under en Overgangsperiod hade till
uppgift att 10sa vissa valdefinierade problem i regel skulle tidsbegransas.
Utredningen konstaterade ocksa att manga organ av den har karaktaren
emellertid var provisoriska enbart i den meningen att nagot dutligt
stéllningstagande inte fattats om deras organisatoriska utformning eller
arbetsuppgifter. Verksamhetens framtida stéllning forutsattes bli prévad
efter en tid nar man erhdlit erfarenhet av verksamheten. Som ett exempel
namner forvaltningsutredningen Statens rad for vetenskaplig information
och dokumentation som inrédttades 1968. Verksamheten och

126 Proposition 1976/77:115, sid. 55.
127 1bid, sid. 57.

128 Protokoll 1977:128.

129 SOU 1979:61, sid. 156f.
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organisationen provades av den sa kallade SINFDOK -utredningen 1975-
1977. Tidsbegransning av bedut &r saledes inget nytt.130

5.2 Tidsbegransningen av Arbetslivsfonden

| riksdagsbeslutet om Arbetslivsfonden ségs att fondens verksamhet skall
vara tidsbegransad. Genom att infora tidsgranser skapas forutsattningar for
att beslutet kommer att omprovas. Tidsgranser & darmed en vag att oka
den politiska handlingsfrineten. N&r det gdller tidsbegransningen av
Arbetsivsfonden finns det ingenting som tyder pa att den tidsbegransade
konstruktionen var ett resultat av att riksdag och regering ville prova ett
nytt sétt att organisera forvaltningen. Tidsbegransningen skall snarast ses
som en nodvandig konstruktion med tanke pa Arbetdivsfondens till-
komsthistoria och finansiering. Har kan det vara dags att kort summera
huvudpunkterna i detta resonemang. Inréttandet av Arbetslivsfonden var
resultatet av en kompromiss mellan centern och socialdemokraterna.
Bedlutet om att inrétta Arbetsivsfonden grundade sig i forsta hand inte pa
en analys av behovet av dgarder inom arbetsmiljéomradet utan ingick i ett
atstramningspaket for att strama at ekonomin. | atstramningspaketet ingick
en tillfallig hojning av arbetsmiljéavgiften som kom att ligga till grund for
Arbetdivsfondens verksamhet. Samtidigt sags att fondens verksamhet
skall vara tidsbegrénsad. Inte pa nagot séitt antyds att nagra nya medel
skulle skjutas till nér intékterna fran den tillfaliga arbetsmiljGavgiften
forbrukats. Men det fanns ocksa forslag som i praktiken skulle innebéra att
Arbetdivsfonden blev en permanent myndighet. Ett sadant forslag
framfordes av Arbetsmiljokommissionen i samband med fordaget om en
ny arbetdivsavgift. Darefter gor kommissionen en koppling mellan den
skisserade arbetdivsavgiften och Arbetdivsfonden.

130 SOU 1979:61, sid. 73-86.
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De pengar som arbetslivsfonden forfogar dver under de narmaste 5-8 &ren & den
form av aerforing av medel i skadeforebyggande syfte som kan ségas motsvara
de 1an och bidrag som det franska forsakringssystemet forfogar Gver. Visar det
sig att modellen med sérskilda pengar till rehabilitering och forbéttringar av
arbetsmilj0 och arbetsorganisation & effektiv kan systemet integreras med
forsskringen i en framtid.131

Ocksa LO sig i detta system en mdjlig fortsdttning av Arbetdivsfondens
verksamhet. LO ansag i sitt yttrande over Arbetsmiljokommissionens
betdnkande att den foredagna arbetdivsavgiften skulle kunna ligga till
grund for en permanentning av Arbetdivsfonden. Fonden skulle da
forutom direkta bidrag aen kunna ge mgjlighet till formanliga 1an.132
Arbetsmiljokommissionen understrok ocksa behovet av att folja upp och
utvardera Arbetdivsfondens verksamhet. Enligt kommissionen var en
nedl&ggning av fonden inte gévklar.

Arbetdlivsfonden behtver dock verka en tid innan det & dags att préva om
fondens verksamhet bor fortsdita Visar en utvardering att fondens
bidragsgivning har medverkat till en onskad forandring av arbete och
arbetsmiljoer utgar kommissionen ifran att det gar att na en bred enighet om att
verksamheten bor fortsétta, 133

Bade Arbetsmiljokommissionen och LO menade sdledes att man inte
skulle utesluta mojligheten att forlénga fondens mandat. Detta var en tanke
som inte dls tilltalade Arbetdivsfondens centrala ledning. | gitt
remissyttrande dver Arbetsmiljokommissionen beténkande (SOU 1990:49)
Arbete och héalsa sigs foljande:

Med anledning av kommissionens uttalande vill arbetdivsfonden understryka att
fondens verksamhet helt byggts upp enligt de intentioner statsmakterna
redovisade i samband med att fonden bildades, néamligen att fonden bara skall
verka under en begransad tid.134

Arbetdivsfondens remissvar starker ytterligare uppfattningen att det inte
var fraga om att prova en ny férvaltningsmodell. Ocksa SAF betonade
vikten av att Arbetslivsfondens verksamhet inte permanentades utan att
fonden, i enlighet med statsmakternas intentioner, avvecklades sa snart
fondmedlen var forbrukade for sitt andamal 135

131 SOU 1990:49, sid 78.

132 ] Os yttrande 6ver Arbetsmiljokommissionens betdnkande.

133 SOU 1990:49, sid. 69.

134 Arbetdivsfondens yttrande éver Arbetsmiljékommissionens betdnkande.
135 SAFs yttrande 6ver Arbetsmiljokommissionens betéankande.
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Enligt Ulf Westerberg var idén med tidsbegransningen att man skulle
undvika att bygga upp ny myndighet tillsammans med de gamla som da
skulle utveckla nagon ny myndighetskultur. Tanken var att man genom att
bygga upp en tidsbegransad myndighet skulle astadkomma en
fornyelsestot vars erfarenheter skulle kunna tas om hand av de "gamla’
organisationerna eller myndigheterna efter att Arbetdivsfonden avdutat sin
verksamhet. UIf Westerberg menade att projektformen var en valdigt bra
idé. Dels var det |&ttare att undvika byrakrati i en organisation om man
dipper att personalen gar och funderar dver hur de skall agera for att
kunna gora karriér | organisationen. Dessutom undviker man att
verksamheten stelnar pa grund av att alla som arbetar dér har sina omraden
att bevaka och sadant som kannetecknar gamla organisationer.136 | en
artikel i Dagens Nyheter 1990-11-08 menade Ulf Westerberg att det 13g i
tiden att arbeta tidsbegransat. Som ett exempel pa detta ndmnde han
skrotningen av skolGverstyrel sen.

Man bygger upp sa mycket kultur och tradition i en organisation sa att den blir
kvavande pa langre sikt. Egentligen skulle man altid bara fa ett visst antal ar pa
sig sedan bygger man nagot nytt.137

Ulf Westerbergs beskrivning av varfér man inréttade en tidsbegrénsad
myndighet skulle kunna uppfattas som att det fanns en uttalad strategi att
inrétta en tillfalig myndighet. Men det finns ingenting i vare Sig
riksdagsbedut eller 6vriga dokument som jag gatt igenom som styrker
detta. Det var snarare sa att tidsbegransningen var en nodvandig
forutsittning med tanke pa att Arbetdivsfonden finansierades via en
tillfdlig arbetsmiljéavgift. Att inrétta en permanent myndighet utan att ha
|6st finansieringsfragan ter sig overklig.

| USA séldes ett antal grundprinciper upp for solnedgangsagstift-
ningen.138 Nagra sadana principer stalldes aldrig upp for Arbetdlivsfonden.
Detta & ocksa naturligt eftersom det redan fran borjan klargjordes att
fonden skulle vara tidsbegrénsad. Som vi tidigare kunnat konstatera
forkastades Arbetsmiljokommissionens férsdlag om att efter en tid ompréva
fondens verksamhet. Som framgatt & det séva tidsbegransningen av
fonden som varit det centrala, oavsett vilka resultat som uppnéatts. Men
vilka for- och nackdelar kan man da peka pa nér det galler tidsbegransade
myndigheter. Jag har funnit ett antal férdelar som kan ssmmanfattas enligt
nedanstéende punkter:

136 | ntervju Ulf Westerberg.
137 Dagens Nyheter 1990-11-08.
138 Se hilaga 4.



Flexibelt arbetssétt
L &ttare att undvika byrakrati

Avvecklingen av verksamheter underléttas. Personalen vet om att
verksamheten &r tidsbegransad.

Verksamheten stelnar inte. | "gamla’ myndigheter byggs kultur och
tradition upp som kan vara kvavande.

Effektivitet. Personal som arbetar i projekt "gillar” arbetsformen och
ger "jarnet” for att uppna malen.

Nytankande. Ett nytt arbetssitt kan fa de "gamla’ aktdrerna att se
problem och mdgjligheter i sin egen organisation.

Men det finns ocksa uppenbara nackdelar med en tillfalig myndighet.

Forlorad kompetens. Nar verksamheten l&ggs ned ar risken stor att
personal ens samlade kompetens inom arbetsomradet skingras.

Kunskapsspridning. N& verksamheten l&ggs ned tas de nya
erfarenheterna intetillvara.

Ma uppfyllelse. Om tidsbegransningen tillampas for strikt kanske malet
med verksamheten inte hinner uppfyllas.

Undantréngningseffekter. Né&r nya fordag laggs fram kan politiker
frestas att hanvisatill den tillfalliga verksamheten.

5.3 Sammanfattning

| Sverige diskuterades under 1970-talet mojligheterna att tidsbegrénsa
beslut och myndigheter i Forvaltningsutredningen. Forvaltningsutredningen
hade delvis inspirerats av solnedgangs agstiftningen i USA. Vid tidpunkten
for utredningen fanns det i Sverige inte nagot som liknade
solnedgangdagstiftningen. Daremot fanns exempel pa tidsbegransade
beslut samt tidsbegransade "organ" sasom kommittéer, delegationer m.m.
Ett sdant exempel var DEFU som i propositionen bendamndes som en
kommitté med viss myndighetsfunktion. Det som gor DEFU intressant i

55



detta sammanhang & att motivet till att den tidsbegransades var att man
forst efter vunna erfarenheter skulle utforma permanenta organisatoriska
atgéarder pa omradet. Nar det gallde Arbetdivsfonden sades 6ver huvud
taget inget om vad som skulle hénda pa arbetsmiljdomradet nar fondens
medel tagit dut. Utifran vad som framkommit i detta kapitel kan vi inte
siga att Arbetsivsfondens tillkomst inspirerats av de tankegangar som
karaktariserar solnedgangslagstiftningen. Daremot kan vi konstatera att
solnedgangstanken praktiserats nar det gdler bedut. | regeringens
forordningsmotiv anvands termen ”solnedgangsforordningar”. Det var
frigan om att departementen skulle gora en Oversyn av befintliga
bemyndiganden och uppdrag. Denna omprévning skulle ske successivt till
exempel i samband med annat lagstiftningsarbete eller i form av sarskilda
projekt. Ha kan vi dltsA konstatera att  tankarna  fran
solnedgangslagstiftningen slagit igenom. Nér det galler tidsbegransningen
av Arbetdivsfonden finns det ingenting som tyder pa att den
tidsbegransade konstruktionen var ett resultat av att riksdag och regering
ville prova ett nytt séit att organisera forvaltningen. Det var snarare en
nodvandig konstruktion med tanke pa Arbetdivsfondens tillkomsthistoria
och finansiering. Arbetsmiljokommissionen tyckte dock att fondens
verksamhet efter en tid skulle utvarderas och att man darefter skulle proéva
om fondens verksamhet skulle fortsétta. Hade en sddan utvardering vunnit
gehor skulle Arbetdivsfonden kunnat ses som ett exempel pa en
solnedgangsmyndighet. Ocksa LO kunde tanka sig en fortséttning av
Arbetslivsfondens verksamhet. Detta var dock nagot som inta alls tilltalade
Arbetdivsfondens  centraa ledning. | remissyttrandet  Gver
Arbetsmiljokommissionens betankande understryks att fonden byggts upp
enligt statsmakternas intentioner om att fonden skall vara tidsbegransad.
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6. Organisation och arbetssatt

6.1 Minimal byrakrati

Eftersom Arbetdivsfondens verksamhet var tidsbegrénsad skulle inte
nagon storre fast organisation skapas. Samtidigt efterstravades hog kvalitet
pa beslutsunderlaget och snabbhet i hanteringen. En forutséttning for att
kunna uppna detta var att Arbetslivsfonden arbetade i smidiga och
obyrakratiska former och tog tillvara pa existerande myndigheters och
organisationers kompetens nar det galde arbetsmiljo och rehabilitering.
Trots att det i propositionen framholls att organisationen skulle bli liten
och obyrakratisk riktades kritik mot att en ny och byrakratisk myndighet
skulle inréttas. Som vi tidigare har kunnat konstatera i kapitel 3 var det
tankt att den regionala fondstyrelsen for den |6pande organisationen skulle
repliera pa nagot organ pa regional niva med erfarenheter och rutiner att
hantera ansokningar och bidrag. En forstarkning av de berdrda
myndigheternas resurser for detta foresogs téckas av Arbetdlivsfonden.
Varje regiona styrelse skulle fa en sekreterare till sin hjdp. Nu
realiserades aldrig dessa forslag utan vid varje regional fond anstélldes tre
handl&ggare med undantag for Gotland med en mindre och storstadslanen
med nagra fler. Na&got omfattande regelverk utarbetades aldrig for
Arbetdlivsfonden. | en uppsats av Mari Ekman konstateras att de riktlinjer,
policydokument och meddelanden som producerades av den centrala
fonden och som reglerade verksamheten inte upptagit en hel parm.13° | en
annan uppsats av Sven Bosarfve som studerat om byrakratin véxt i
Arbetdivsfonden under verksamhetstiden blir sutomdémet att den inte
gjort det. Bosarfve har ocksa studerat hur manga dokument som
producerats vid Arbetslivsfonden under verksamhetstiden och som i ndgon
form behandlade hur &rendehandlaggningen och bidragsutbetalningen
skulle gatill 140

139 Ekman.
140 Bosarfve.
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Tabell 1. Antal dokument rorande regler for &rendehandlaggning och
bidragsutbetalning

Ar Antal
1990 7
1991 14
1992 19
1993 11
1994 7
1995 5

Kalla: Bosarfve, Sven, sid. 24.

Utifran tabellen kan vi konstatera att nagon stor méngd dokument, rérande
arendehandldggning och bidragsutbetalning, aldrig producerades vid
Arbetdivsfonden. Som alltid nar det galler nya myndigheter maste ett antal
dokument finnas som anger riktlinjer for verksamheten. Vid ett férsta
paseende kan man mojligtvis tycka att okningen forefaler stor mellan
1990 - 1992. Samtidigt skall vi hai atanke att det under dessa ar kom ett
antal direktiv fran regeringen som kom att paverka fondens arbete. Som ett
exempel pa ett sadant direktiv kan ndmnas att Arbetdivsfonden 1992 fick i
uppdrag av regeringen att i okad utstrackning verka for att investeringar i
arbetsmiljoforbéttringar och insatser for rehabilitering kom till stand i okad
utstréckning. Ytterligare 2,5 miljarder kronor utdver tidigare planerad
bidragsgivning skulle kunna bedlutas av Arbetdivsfonden till och med
december 1993. Dessutom skulle projekt prioriteras dar en forbéttrad
arbetsorganisation och andra arbetsmiljoforbéttrande atgéarder gav upphov
till okad produktivitet. De sma foretagens begrénsade ekonomiska
mojligheter skulle ocksa beaktas vid bidragsgivningen.’4l Den okade
produktionen av dokument kan alltsa i stor utstrackning hanféras till nya
direktiv fran regeringen.

Flera kritiker till Arbetdivsfonden har bland annat kritiserat de
administrationskostnader som skulle félja med fondens verksamhet. Vad
har da Arbetdivsfonden kostat i administration? Oavsett om man gor
jamforelser med datsforvatning eler nédringdiv kan administrations-
kostnaderna bedémas som laga. | forhdlande till fondens omslutning pa
drygt 11 miljarder kronor var administrationskostnaden 5 procent, det vill
séga drygt 550 miljoner kronor.142

141 Proposition 1991/92:150.
142 Arbetdivsfonden, sid. 25.
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6.2 Rekrytering

Det har fran flera hall framhallits att Arbetsivsfonden var en patagligt
kreativ organisation och att det kring fonden tidvis radde en padrivande
och entusiastisk stamning.143 Det & inte min avsikt att ndrmare ga in pa
detta, utan jag ndjer mig med att studera vilka egenskaper som vardesattes
vid anstdlning till fonden. Arbetslivsfonden var tankt som ett tidsbegransat
projekt och med detta foljer ocksa att anstéllningen som sadan &@ven den
var tidsbegransad. Att overge en fast angtdllning till forman for en
tidsbegransad anstédllning & i sig et stort steg. Bara detta faktum skulle
kunna vara avskrackande. Samtidigt kan detta innebéra att de som sokte
dessa arbeten ocksa var engagerade i de fragor Arbetslivsfonden skulle
arbeta med. En fraga som hér uppenbarar sig & om det var svart att
rekrytera personal till Arbetdivsfonden. Tabell 2 och 3 bygger pa en
enké&t144 som skickats ut till lansdirektérernavid Arbetdivsfonden.

Tabell 2. Rekrytering av personal
Pastaende: Tidsbegransningen innebar att det var svart att rekrytera bra personal

Antd Procent
Instémmer fullstandigt 0 0
Instammer i stort sett 0 0
Instdmmer bara delvis 7 30,4
Instdmmer inte alls 16 69,6
Summa 23 100

Nar det gallde Arbetdivsfonden var tidsbegransningen inte nagot som
forsvarade rekryteringen av bra personal. Inte nagon av lansdirektorerna
ansag att tidsbegransningen medfort problem att rekrytera bra personal. En
annan viktig aspekt &r att det nar fonden inréttades knappast var svart att
fa ett nytt arbete eftersom arbetsmarknaden var Overhettad. Men hur
uppfattade lansdirektorerna situationen. Hade Arbetdivsfonden dragit till
sig personal som var sarskilt engagerad?

143 Setill exempel Otter.
144 Se Oberg.
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Tabell 3. Drog Arbetslivsfonden till sig sarskilt engagerad personal?
Pastaende: Projekttanken innebar att ALF drog till sig personal som var sarskilt
engagerad

Antd Procent
Instdmmer fullsténdigt 19 82,6
Instammer i stort sett 2 8,7
Instdmmer bara delvis 1 4,3
Inst&mmer inte dls 1 4,3
Summa 23 99,9

Néastan samtliga lansdirektorerna ansdg att projekttanken innebar att
Arbetdivsfonden drog till sig personal som var sérskilt engagerad. Det var
endast en av lansdirektorerna som inte als ansdg att sa var falet. Vilka
krav stélldes da pa de som ville arbeta vid Arbetdivsfonden? De kriterier
som uppstalldes i platsannonser for bade lansdirektorer som handléggare
och assistenter var likartade. Det var | stort sett endast formuleringarna
som skiljde sig nagot &. Jag nojer mig héar med annonseringen efter
lansdirektorer. De krav som stélldes var:

goda kunskaper inom arbetsmarknadsomradet

engagemang for arbetsmiljofragor och rehabilitering

intresse for manniskor och férmaga att bygga upp kontaktnét
handlingskraft och initiativformaga

pionjaranda och ett obyrakratiskt arbetssatt

For lanscheferna kravdes en gedigen erfarenhet av arbete pa ledande niva
antingen inom offentlig eller privat sektor. Vidare sagsi platsannonsen

Du far anvanda din kreativitet och ditt nytdnkande och har mgjligheter att skapa
nya och intressanta kontakter.145

Dessutom s3g man gana kvinnliga stkande till tjansterna som
lansdirektorer. Nagra formella krav pa utbildning uppstalldes aldrig.
Tjansterna for lansdirektorerna, handlaggarna och assistenterna var enligt
platsannonserna tillsvidareanstéliningar. Detta var ndgot som fick
moderaten Mona Saint Cyr att befara att Arbetdivsfonden skulle bli
permanent.

145 Platsannons i Dagens Nyheter 1990-03-25.
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Den skulle leva under en begrénsad period & det sagt. Men det finns ocksa
tongangar som antyder att den skall fa en langre, kanske permanent, position.
Man har t.ex. tillsvidareanstédllt de regionala cheferna, atminstone verkar det sa
om man foljer den annonsering efter dem som forevarit.146

Vid inréttandet av Arbetdivsfonden efterstrévades en jamn fordelning
mellan unga och &dre samt mellan man och kvinnor. Nér rekryteringen till
Arbetdivsfondens 24 lansdirektorsposter offentliggjordes fanns ett stort
antal sbkande. Av de drygt 650 ansbkningar som kom in fanns en stor
majoritet manliga sokande. Det var endast drygt 20 procent kvinnor som
sokte platserna som lansdirektorer.247 Enligt fondens direktér, UIf
Westerberg, var en bidragande orsak till att fler kvinnor inte sbkte de
utannonserade platserna att arbetsuppgifterna ansags som typiskt manliga.
Néar det gdllde de kvinnor som sokt tjansterna var ett stort problem att
flertaet av dessa inte hade tillrécklig erfarenhet av ledarskap och
ledningsfragor. Dessutom hade de inte i tillrackligt stor utstréckning
arbetat med rehabiliterings- och arbetsmiljofragor.148 Nar Arbetsivs-
fonden kommit igang med sin verksamhet hade su kvinnor anstéllts som
lansdirektorer, dvs drygt 30 procent. En allmant vedertagen norm for vad
som skall betraktas som jamstallt brukar vara 40-60, dvs inget kon skall
vara representerat med mindre an 40 procent. Nu uppnadde aldrig
Arbetdivsfonden detta men det maste dnda anses som en forhalandevis
hog andel kvinnor. | ett delbetéankande fran Utredningen om kvinno-
representation konstateras att 12 procent av myndighetscheferna pa
regional nivavar kvinnor.149 Siffrorna speglar férhallanden som gallde den
1 april 1986. | en undersokning av senare datum framga att denna andel
stigit till 20 procent 1996.150 Till en borjan foreslogs dock att nagot farre
kvinnor skulle fa anstéllningar som lansdirektorer. Ett sadant exempel kan
hémtas fran tillsattningen av lansdirektoren i Varmlands lan. Enligt Gullan
Lindblad forordade den centrala fonden en vameriterad manlig sbkande
som lamplig till tjdnsten som lansdirektor till regeringen. Regeringen
aterremitterade emellertid arendet till fonden med motiveringen att man
skulle finna ett kvinnligt aternativ. Till dut tillsattes en kvinnlig
chefstjdnsteman som inte ens sokt tjansten men ombetts ta den. Detta
forfaringssdtt var nagot som upprorde bland annat moderaten Gullan
Lindblad som kravde en forklaring.151 Enligt Mona Sahlin, da

146 Protokoll 1990/91:119, anforande 14.

147 Protokoll 1990/91:10, 38.

148 Johansson, Ursula, sid. 16.

149 Ds A 1986:4, sid. 45ff.

150 Demokratiradets rapport 1996, sid. 72.

151 protokoll 1990/91:6 Fraga Gullan Lindblad.
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arbetsmarknadsminister, hade regeringen tagit ansvar for helheten, det vill
saga att Arbetslivsfonden skulle fa en storre andel kvinnliga chefer én vad
den fran borjan féatt.152 Att framja jamstalldheten mellan kvinnor och mén
hade i praxis godtagits som en saklig grund enligt regeringsformen.153 Den
praxis som Mona Sahlin hanvisade till godtogs hosten 1978 och innebar i
korthet att jamstalldhetsaspekten accepterades som en saklig grund vid
tillsaitning av statligt reglerade tjanster.14 Att regeringen i praktiken
efterstrévade en mer jamlik konsrepresentation har bland annat visat sig
vid de tillfallen manliga lansdirektorer sokt sig till andra arbeten. Trots att
det fanns gott om mén som hade béitre erfarenhet av ledarskap,
ledningsfragor och i ovrigt hade béttre meriter &n de kvinnor som sokt
anstélldes kvinnor pa de vakanta platserna som lansdirektorer. Enligt UIf
Westerberg och Ove Hultgvist visar detta att det formellt & latt att
efterstrdva en jamn konsfordelning inom foérvaltningen, men att det |
praktiken méter stora svarigheter att genomfora detta. Det stérsta hindret
a at det finns fa kvinnor som har den erfarenhet som kréavs for att
kvalificera sig till ledande positioner i forvaltningen, vilket automatiskt
medfor att de inte & tillrackligt kvalificerade som sokande till dessa
tjanster.155 En annan forsvarande omstandighet kan vara det faktum att
Arbetsivsfonden hade som masattning att 40 procent av cheferna skulle
komma fran naringslivet.156 Inom naringsivet fanns annu farre kvinnor pa
ledande positioner an inom den satliga sektorn. | en rapport fran
Demokratirddet konstateras att endast 2 procent av kvinnorna hade
ledande positioner inom néringslivet, vilket skall jamféras med 20 procent
for lansforvaltningen. 157

6.3 Malstyrning och decentralisering

Inom regeringskandiet hade man under flera ar diskuterat mal- och
resultatstyrning i statlig verksamhet, men egentligen inte kommit sérskilt
langt. | fallet med Arbetslivsfonden hade dock intentionerna slagit igenom.
Fondens arbete med att fordela medd till arbetsmilj6é och rehabilitering har

152 Protokoll 1990/91:10 3§, anforande 11 av Mona Sahlin.

153 Protokoll 1990/91:10 3§, anforande 7 av Mona Sahlin.

154 Proposition 1986/87:99, sid. 78. Principens tillampning i regeringens praxis belyses
ingdende i civildepartementets rapport (SAV informerar 1984:1) Tjanste-
tillséttningar och jamstélldhet.

155 Johansson, Ursula, sid. 14-16.

156 SAF-tidningen nr 18 1990.

157 Demokratiradets rapport 1996, sid. 72.
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grundat sig pa en mycket langt gangen mastyrning. Myndigheten har fatt
organisera sig flexibelt for att kunna anpassa sig till nya krav. Enligt
fondens direktor, Ulf Westerberg, gjordes allt for att undvika detaljregler.
Som en praxis anvandes nagot som kom att kallas for E4 som skulle g4,
inte som riktiga E4:an mellan Helsingborg och Haparanda, utan mellan
Y stad och Haparanda. Meningen var att man skulle halla sig till denna vég,
men avvikelser fick férekomma.

Dér savi att man skall kdra pa E4:an men det &r tillatet att &ka ner pa det lokala
vagnatet om man har vadigt bra skal for detta, utifran att man nar béttre resultat
i enskilda fall. Man fér inte korai diket hela tiden utan man skulle upp pa E4 sa
fort som mgjligt.158

En malséttning som man hade inom Arbetslivsfonden var att decentralisera
sa mycket som mojligt av fondens arbete. Enligt UIf Westerberg var det
ocksa en hel del diskussion om detta vid de ledningskonferenser som hdlls
vid Arbetdlivsfonden. Trots att man vill ha en decentraliserad organisation
ville man gérna ha besked om hur det skulle vara. Flera av de regionala
fondchefernavar i borjan irriterade 6ver att de fran borjan inte fatt direktiv
for hur det skulle vara. Enligt Westerberg var det |éttare att ha nagon att
skylla pa an att ha ansvaret av. Andra lansdirektorer tyckte att det var
bra, eftersom det innebar att de hade stor frihet. Sarskilt de kvinnliga
direktorerna var vadigt duktiga pa att utnyttja ramen och fylla den med
innehdl.15® Men dla lansdirektorer uppfattade inte fonderna som
decentraliserade, utan tvartom som mycket centralstyrda. En lansdirektor
menade att det blev minimala framsteg nar det gallde att préva en ny
decentraliserad forvaltningsmodell. Kontakterna med den centrala fonden
framstélldes som av kontrollerande karaktér, med huvudsaklig inriktning
pa likriktning. Enligt lansdirektdren ville den centrala fonden inte ha en
utvecklingsinriktad verksamhet eftersom detta skulle minska dess
inflytande. Dessutom uppfattade, enligt lansdirektéren, Ulf Westerberg sitt
samordnande ansvar som att han §alv skulle fatta varje enskilt beslut.160

| borjan av fondens verksamhetsperiod fick de regionala fonderna beduta
om bidrag till projekt upp till 3 miljoner per foretag. Senare hdjdes denna
grans till 6 miljoner for att dutligen helt forsvinna. Kravet var da att
projekt av principiell natur skulle kunna hénskjutas till den centrala
fonden.161 Men pa en punkt var den centraa fonden stenhard pa att ha

158 |ntervju UIf Westerberg.
159 Intervju UIf Westerberg.
160 Enkat Oberg.

161 Intervju UIf Westerberg.

63



central styrning. Det gdllde utvarderingarna som skulle utforas av bland
annat hogskolor och andra utomstaende intressenter. Dessa utvarderingar
skulle altid beviljas av den centrala fonden for att undvika att flera utforde
samma arbete. Déremot skulle de regionala fonderna félja upp sina egna
arbetsplatsprogram med egna resurser eller ge bidrag till foretagen att
gdva, dler med hjdp av nagon, folja upp och utvéardera sitt eget
proj ekt.162

En forklaring till att Arbetslivsfonden fick en malstyrd organisation |amnas
av Gustavsen. Enligt Gustavsen var den malstyrda organisationen med
korta beslutsvagar en forutséttning for att man pa kort tid skulle kunna
upprdita en nationellt tdckande organisation med en central och 24
regionala fonder. Organisationsformen s3gs ocksa som en viktig
forutséttning for fortroendefulla kontakter med foretagen. Arbetdivs-
fondens platta organisation och korta beslutsvagar mojliggjorde ocksa att
fonden snabbt kunde anpassa sig till nya krav som stdldes fran
statsmakterna. Fran en stark fokusering mot arbetsmiljo- och rehabi-
literingsfragor kom intresset att vidgas till att &en innefatta okad
produktivitet. Enligt Gustavsen var fonden jamforelsevis snabb pa att
fanga upp nya signder jamfort med de etablerade myndigheterna inom
samma samhdllssektor.163 En annan mojlig forklaring &  att
mastyrningstanken inte var ny inom arbetsmarknadsomradet. Inom
arbetsmarknadsomradet hade ma styrningstanken redan borjat tillampas.
Ett sddant exempel & Arbetsmarknadsverket som under 1980-talet arbetat
med att inféra 6kad mastyrning i verksamheten. | det praktiska arbetet har
detta uttryckts i en overgang bort fran regelstyrning mot en okad
malstyrning. En ambition har varit att minska det regelverk som styr
verksamheten vid arbetsformedlingarna. | samband med detta har en
successv - Overgang  skett  till mastyrning av  verksamheten pa
lansarbetsndmnder och formedlingar.164

162 | pid.
163 Gustavsen m.fl.
164 D5 1991:19, sid. 44.



6.4 Styrelsens sammansattning

Arbetdivsfonden hade forutom en central styrelse 24 regionala styrelser
med representanter fran bland annat néringdivs- och |6ntagarorganisa-
tionerna. Arbetsivsfondens korporativa sammanséttning var nagot som
ifrégasattes framst av moderaterna och SAF. | SAF-tidningen har ett antal
ledare och debattartiklar forekommit som ifragasatt hela det korporativa
synséttet. Nagon storre debatt om styrelsernas sammanséttning var det
dock aldrig i riksdagen utan inskréankte sig till ett inléagg fran moderaten
Gullan Lindblad som konstaterade:

Till yttermera visso skall det nu byggas upp en central styrelse, ett nytt
ambetsverk, och regionala styrelser i varje lan, dvs. nya byrakratier, som
naturligtvis kommer att fordréja drendebehandlingen. Varfor ga denna omvag
som kostar mycket pengar och kréver nya administrationsapparater, inte minst
nér det géller styrelser med bl.a representanter for arbetsmarknadens parter, som
det heter. [..] Pa det héa sittet ckar man de korporativa inslagen och
mojligheterna, férmodar jag, att forse "rorelsens barn” med nya uppdrag. Det &r
kanske det som & meningen.165

Sonja Rembo, moderat riksdagsledamot, konstaterade i en debattartikel att
Arbetslivsfonden inte vackt nagon stérre uppméarksamhet, vilket den borde
gjort. Den korporativa sammansattningen var hon starkt kritisk till.

Arbetdivsfonden & ett tydligt exempe pa socidistisk planhushdlning i
korporativa former eller som det star i socialdemokraternas nya partiprogram:
”en breddning av demokratins verkningsgrad” 166

| en skrivelse till regeringen i februari 1991 féresog SAF att
intresseorganisationer inte borde representeras i beslutande myndighets-
styrelser utan bara ha en radgivande funktion. Som en konsekvens av detta
stélIningstagande meddelade SAF att man fran och med arsskiftet 1991/92
inte avsag att kvarsta i vissa myndighetsstyrelser.167 Efter det att SAF
lamnat sina poster fick styrelserna en nagot annan sammanséttning.
Néaringsidkarna foretraddes da av enskilda foretagare som satt pa egna
mandat.

165 Protokoll 1989/90:101, anférande 53.
166 SAF-tidningen nr 1 1991.
167 Lundberg, sid. 79.
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6.5 AnsOkningsférfarande

For att fa bidrag fran Arbetdivsfonden var arbetsgivarna tvungna att 1amna
in en ansokan i form av ett arbetsplatsprogram som utarbetats i samrad
med de anstéllda. Ansokan skulle innehalla en beskrivning av arbetsmiljon
och projektet samt vilka mébara ma man ville uppng, t. ex. minskad
sukfranvaro, farre arbetsskador etc. Ansbkan skulle ocksa innehdla
fordag till hur insatsen skulle fdljas upp och utvérderas¢d Men
ansokningsforfarandet var inte helt okontroversiellt. Lars Otterbeck,
docent i foretagsekonomi och vice VD i Axel Johnson AB, ifragasatte
bland annat de kostnader som uppkom for foretagen genom detta
ansokningsforfarande. Han menade att kostnaderna for foretagen att soka
om medel fran fonden skulle bli stora och dessa kostnader skulle drabba
foretagen direkt. Otterbeck befarade ocksa att de som skulle komma att
sbka medel var de foretag som hade kunskaper och resurser att stka vilket
skulle missgynna de sma foretagen. Eftersom fonden var en myndighet
skulle dess handlingar bli offentliga, &en ansokningshandlingarna. FOr att
fa medel fran fonden skulle arbetsgivarna alltsa beskriva sin ddiga
arbetsmilj6 och ange hur fonden kunde bidra till dess forbéttring.
Dessutom skulle foretagen ange hur mycket man réknade med att tjana pa
atgarden.

Tank vilken ammunition som finns i dessa uppgifter for sdvél konkurrenter som
fack. Och vad gor den arbetsgivare som klar av sig infér fonden och sedan inte
ens far erséttning for forbattringarna. Det & rysk roulette pa hog niva. 169

Enligt artikelforfattaren vore det en smidig och obyrakratisk [6sning pa
Arbetdivsfondens historia att gora den till en kort parentes i den svenska
korporativa staten. | praktiken skulle fondmedien sokas gemensamt av
arbetsgivaren och den fackliga organisationen. Enligt fondens direktor, Ulf
Westerberg var det dock inget krav:

Men det st&r naturligtvis varje arbetsgivare fritt att soka andag utan fackets
medverkan, men jag ser det nog som ett forbaskat daligt projekt om man inte kan
komma 6verens med facket.170

For att fa bidrag var foretagen géava tvungna att betala en viss del av
projektets kostnad. Dessutom skulle pengarna till projektet vanligtvis inte
betalas ut forrén projektet var genomfort. Men detta var enligt Westerberg
en princip som man delvis kunde gora avsteg ifran.

168 Arbetslivsfonden. Arbetdlivsfonden under 5 ar.
169 SAF-tidningen nr 38 1990.
170 SAF-tidningen nr 18 1990
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Né&r en ansokan &r beviljad vill vi helst att programmet genomfors innan pengarna
betalas ut. Men vi kan ocksa tdnka oss en delbetaning i forskott.171

Sonja Rembo konstaterade att det gdllde att ha goda kontakter med de
byrakrater, politiker och fackforeningsrepresentanter som skulle besluta
om bidragen. De stora foretagen och den offentliga forvaltningen skulle
nog klara detta. Men hur skulle det ga for de sma foretagen i detta nya
statliga lotteri 7172 Enligt UIf Westerberg behtvde det inte vara négra flotta
ansokningar. De flesta ansokningarna utarbetades i diskussioner med de
|okala fondkontoren.173

6.6 Sammanfattande diskussion

Eftersom Arbetdivsfondens verksamhet var tidsbegrénsad skulle inte
nagon storre fast organisation skapas. Samtidigt efterstravades hog kvalitet
pa besutsunderlaget och snabbhet i hanteringen. En forutsdttning for att
kunna uppna detta var att Arbetslivsfonden arbetade i smidiga och
obyrakratiska former och tog tillvara pa existerande myndigheters och
organisationers kompetens nar det galde arbetsmiljo och rehabilitering.
Trots att Arbetdivsfonden var tidsbegrénsad har det inte varit svart att
rekrytera personal till verksamheten. Det har fran flera hdll framhallits att
Arbetsivsfonden var en péatagligt kreativ organisation och att det kring
fonden tidvis radde en padrivande och entusiastisk stémning. Néstan
samtliga lansdirektdrer menade att projekttanken innebar att fonden dragit
till sig persona som var sarskilt engagerade. Vid inréttandet av
Arbetdivsfonden efterstravades en jamn konsfordelning. Att regeringen
efterstravade en jamnare konsfordelning visade sig ocksa vid ett flertal
tillfdlen. En almant vedertagen norm for vad som skall betraktas som
jamstdlt & att inget kon skall vara representerat med mindre an 40
procent. N&r det galler lansdirektorerna var drygt 30 procent kvinnor,
vilket i dessa sammanhang kan anses som en relativt hdg siffra.

Inom regeringskandiet hade man under flera ar diskuterat mal- och
resultatstyrning i statlig verksamhet, men egentligen inte kommit sérskilt
langt. | fallet med Arbetslivsfonden hade dock intentionerna slagit igenom.
Fondens arbete med att fordela medd till arbetsmilj6é och rehabilitering har
grundat sig pa en mycket langt gangen malstyrning. Myndigheten har fatt

171 SAF-tidningen nr 18 1990.
172 SAF-tidningen nr 1 1991.
173 Personal - manniskor och arbete, nr 3 1991.
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organisera sig flexibelt for att kunna anpassa sig till nya krav. Enligt
fondens direktor, UIf Westerberg, gjordes alt for att undvika detaljregler.
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7. Sammanfattande diskussion

| en tidigare uppsats konstaterades att tillkomsten av Arbetslivsfonden till
stor kan kannetecknas som resultatet av ett politiskt spel. Avsikten var fran
borjan inte att tillskapa en ny myndighet utan snarare att kyla ner en
Overhettad ekonom. Tillkomsten av Arbetdivsfonden kan utifran detta
beskrivas mer som resultatet av en Sump an som ett strategiskt agerande.
Vad kan vi da sdga om organiseringen av Arbetsivsfonden och de
uppgifter den skulle ha? Kan &ven detta ses som resultatet av en slump
eller var det noggranna dvervaganden som |ag bakom?

Nér det gdller vilka uppgifter Arbetdivsfonden skulle ha tog man tillvara
en hel del av de fordag som framkommit efter lang tids utredande. Genom
inrdttandet av fonden kunde nu regeringen atgarda de problem som bland
annat Arbetsmiljokommissionen och Rehabiliteringsberedningen pekat pa.
Arbetet i Arbetsmiljokommissionen var upplagt sa att representanter for
bade berdrda myndigheter, fackliga organisationer och arbetsgivare skulle
fa ge sn syn pa hur Arbetsivsfonden skulle organiseras och vilka
uppgifter den skulle ha. En vanlig tankegang bakom ett sadant upplégg ar
att om de berorda aktorerna far delta i arbetet s kommer ocksa resultatet
till anvandning. Fragan om Arbetdivsfondens anvandning och organisation
kom genom det arbete som bedrevs i Arbetsmiljokommissionen att
forankras bade hos de myndigheter som berérdes samt hos
arbetsmarknadens parter. Den sa kallade GD-gruppen borgade for att
berérda myndigheter skulle fa ge sin syn pa fragan. Tillsdttandet av den
informella arbetsgruppen var ett steg att |ata arbetsmarknadens parter ge
sin syn pa hur fonden skulle arbeta och organiseras.

Néar det gdller organiseringen av Arbetdivsfonden och de uppgifter den
skulle arbeta med kan vi, tvartemot dess tillkomsthistoria, sdga att det var
noggranna overvaganden som lag bakom. Samtidigt kan man ifrégasétta
om man genom att inrétta en tillféllig myndighet kan atgéarda sa komplexa
problemomraden som arbetsmiljo och rehabilitering. Denna fragestalining
blir extraintressant eftersom nagon utvardering av om fondens verksamhet
bidragit till de onskvarda forbéttringar som efterstréavades inte gjordes
under fondens verksamhetstid. Mot detta kan man hévda att det trots allt
gjordes utvarderingar av de projekt Arbetslivsfonden initierat och i viss
man &ven av §ava verksamheten. Men det &r inte detta som & kérnan. En
naturlig utgangspunkt borde ha varit att i grunden utvardera
Arbetslivsfonden och dess verksamhet. Om en sadan utvérdering visat att
Arbetdivsfonden fungerade enligt intentionerna och bidragit till
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forbattringar, men att det fortfarande fanns mycket kvar att gora, borde
man inte utedutit mgjligheten att férlénga fondens mandat.

En intressant aspekt nar det géller Arbetslivsfonden &r att det redan fran
borjan klargjordes att den skulle tidsbegransas. Genom att inféra
tidsgranser skapas forutsattningar for att beslutet kommer att omprovas.
Tidsgrénser & darmed en vag att 6ka den politiska handlingsfriheten.
Enligt Ulf Westerberg var idén med tidsbegransningen att man skulle
undvika att bygga upp ny myndighet tillsasmmans med de gamla som da
skulle utveckla nagon ny myndighetskultur. Tanken var att man genom att
bygoga upp en tidsbegransad myndighet skulle &astadkomma en
fornyelsestot vars erfarenheter skulle kunna tas om hand av de "gamla’
organisationerna eller myndigheterna efter att Arbetdivsfonden avdutat sin
verksamhet. UIf Westerberg menade att projektformen var en valdigt bra
idé. Dels var det |&ttare att undvika byrakrati i en organisation om man
dipper att personaen gar och funderar 6ver hur de skall agera for att
kunna gora karriér | organisationen. Dessutom undviker man att
verksamheten stelnar pa grund av att de som arbetar dér har sina omraden
att bevaka.

Men var det egentligen dessa tankegangar som var upphovet till att
Arbetdlivsfonden tidsbegransades? UIf Westerbergs beskrivning av varfor
man inrdttade en tidsbegransad myndighet skulle kunna uppfattas som att
det fanns en uttalad strategi att inrdtta en tillféllig myndighet. Men det
finnsingenting i vare sig riksdagsbesut eller vriga dokument som jag gatt
igenom som styrker detta. Det var snarare sa att tidsbegransningen var en
nodvandig forutsdttning med tanke pa att Arbetsivsfonden finansierades
via en tillfdlig arbetsmiljdavgift. Att inrétta en permanent myndighet utan
att ha |ost finansieringsfragan &r idag inte mgjligt. Slutsatsen blir sdledes
att det inte finns nagot som tyder pa att den tidsbegrénsade konstruktionen
var ett resultat av att riksdag och regering ville prova ett nytt sitt att
organisera forvaltningen. Det finns ocksd uppenbara faror med en
tidsbegrénsad myndighet. Risken & stor att vardefull kompetens och
vunna erfarenheter gar forlorade nér verksamheten laggs ned. Det &r darfor
av stor vikt att det finns en noggrant utvecklad plan for nedldggningen,
vilket det inte fanns for Arbetdivsfonden. Tidigare férsoksverksamhet
hade visat att erfarenheterna fran olika projekt inte altid spreds eller
anvandes i verksamheten nédr projektet var avdutat. Med den korta
verksamhetstid Arbetslivsfonden fick kan man darfor ocksa befara att det
nyvackta intresset for arbetsmiljofragorna och de erfarenheter som vunnits
snabbt faler i glomska. Ulf Westerberg kallade Arbetslivsfonden for en
projektorganisation. Arbetdivsfonden skulle kunna liknas vid ett
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vagprojekt for att bygga bort olycksriskerna. Skillnaden & den att végen
byggs klart for att uppna detta syfte. Att avbryta bygget halvvégs ute i
"O0demarken” skulle vara i det ndrmaste otankbart. Nar det géllde Arbets-
livsfonden var tidsbegransningen det som var det vasentliga. Nar pengarna
var dut skulle fonden laggas ned oavsett hur langt man kommit i arbetet
med att forbattra arbetsmiljon.

Som vi tidigare kunnat konstatera uppkom Arbetdivsfonden till stor del
beroende pa ekonomiska faktorer. Overhettningen i ekonomin och bristen
pa arbetskraft var ett stort problem. Regeringens priméra syfte var alltsa
att kommatill rétta med dessa problem. Fran borjan féreslog regeringen en
hojning av arbetsgivaravgiften for att kyla ner ekonomin, men efter
forhandlingar med centern hade hojningen av arbetsgivaravgiften
forvandlats till en arbetsmiljéavgift. Men vad hénder egentligen om dessa
bakgrundsfaktorer éndras. Blir det da legitimt att satsa dessa medel pa att
stimulera ekonomin? Att fondens medel var tillgangliga fér andra éndamal
an vad de ursprungligen var avsedda for visade sig tva ganger da riksdagen
drog in totalt 5 miljarder kronor fran fonden. Om tanken bakom en
tidsbegransad myndighet skall kunna vara ndgot for framtiden maste ocksa
garantier ges for att myndigheten till fullo skall kunna l6sa de problem den
ar satt att 16sa. Det var inte avsaknaden av fordag som ledde till att fonden
fick denna lasning vad avser tidsbegransningen.

Enligt Arbetsmiljokommissionen var en nedlaggning av fonden inte
galvklar.

Arbetdlivsfonden behtver dock verka en tid innan det & dags att préva om
fondens verksamhet bor fortsdita Visar en utvardering att fondens
bidragsgivning har medverkat till en onskad forandring av arbete och
arbetsmiljoer utgar kommissionen ifran att det gar att na en bred enighet om att
verksamheten bor fortsétta.l74

Men detta var en tanke som inte alls tilltalade Arbetdivsfondens centrala
ledning. | Arbetdivsfondens remissyttrande Over Arbetsmiljokommis-
sionens betankande understroks att fonden bara skulle verka under en
begransad tid, allt enligt statsmakternas intentioner.

Eftersom Arbetdivsfondens verksamhet var tidsbegrénsad skulle inte
nagon storre fast organisation skapas. Samtidigt efterstravades hog kvalitet
pa beslutsunderlaget och snabbhet i hanteringen. En forutséttning for att
kunna uppna detta var att Arbetslivsfonden arbetade i smidiga och

174 SOU 1990:49, sid. 69.
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obyrakratiska former och tog tillvara pa existerande myndigheters och
organisationers kompetens nér det gallde arbetsmilj6 och rehabilitering.

Trots att Arbetdivsfonden var tidsbegransad har det inte varit svart att
rekrytera personal till verksamheten. Det har fran flera hall framhallits att
Arbetsivsfonden var en péatagligt kreativ organisation och att det kring
fonden tidvis radde en padrivande och entusiastisk stamning. Néstan
samtliga lansdirektdrer menade att projekttanken innebar att fonden dragit
till sig personal som var sarskilt engagerade.

En av fragorna som stélldes i borjan av rapporten var varfor man valde att
inrdtta en ny myndighet istdlet for att 1dta nagon befintlig myndighet
forfoga over de medel som flutit in via arbetsmiljoavgiften. Fragan &r inte
helt enkel att besvara, men det finns nagra punkter man kan peka pa. Vi
har | tidigare kapitel kunnat konstatera att rehabiliteringsarbetet var
splittrat pa en rad aktérer och att samordningen mellan dessa inte
fungerade. Nu skulle arbetet aven innefatta arbetsmiljoforbéttrande
atgarder vilket i sin tur ytterligare skulle dka splittringen och forsvara
samordningen. Inréttandet av Arbetdivsfonden gjorde det for foérsta
gangen mojligt att arbeta utifran en helhetssyn néar det gallde arbetsmiljo-
och rehabiliteringsfragor. Tidigare hade det varit fragan om en
sektorsbehandling déar ansvaret legat hos skilda organ. Om uppgiften lagts
pa nagon befintlig myndighet ansags risken stor att man snabbt skulle
formas efter den uppgift huvudorganisationen hade. Dessutom ville man
forsoka astadkomma en fornyelsestot bade pa arbetsplatserna och i de
system som normalt skotte dessa uppgifter. Forhoppningen var att
Arbetslivsfonden skulle fa upp de gamla aktérerna ur de gamla sparen och
fadem att arbeta pa nya sétt.
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Bilaga 1

Forteckning dver Arbetsmiljokommissionens ledamoter,
sekretariat och vissa arbetsgrupper

Ledamoter

Anna-Greta Leijon, f.d. riksdagsledamot, (s), ordférande

Lars-Gunnar Albage, direktor, SAF

Tore Andersson, avtalssekreterare, LO

Christer Fors, avdelningsordforande, Svenska Fabriksarbetaref orbundet
Inger Ohlsson, férbundsordférande, TCO (SHSTF)

Verna Rydén, landstingsrad, Bohus andstinget

Ingela Tuvegran, f.d. kommunalrad, Goteborgs stad

Sekreteriatet

Carl-Gosta HOogas, huvudsekreterare
Anders Brostrom, sekreterare

Olle Bréfelt, sekreterare

Mari-Ann Levin Polde, sekreterare
Anne Baxter, bitr. sekreterare

Lena Frelj, assistent

GD-gruppen
Sivert Andersson, generaldirektor, arbetarskyddsstyrel sen

Allan Larsson, generadirektor, arbetsmarknadsstyrelsen
Karl Gostaf Scherman, generaldirektor, riksforsakringsverket

Informell grupp

Bjorn Bergstrom, Samhall (sekreterare)
MonicaBreideng6, TCO

Birger Eriksson, Svenska kommunfoérbundet
Anders Hagman, landstingsforbundet
CarinaNilsson, LO

Tord W. Nilsson, SAV

Sven Yllner, SAF
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Bilaga 2

Forteckning over rehabiliteringsberedningens ledamaoter,
sakkunniga och sekreteriat

Ledamoter

Curt Bostrom, landshévding i Norrbottens |an, ordférande
Nils Carlshamre, riksdagsledamot (m)

Gustav Persson, riksdagsledamot (s)

Gustav Jonsson, overdirektor, (RFV)

Walter Slunge, férbundsdirektdr, Landstingsforbundet

Sakkunniga

Inga-Britt Lagerlof, kandlirad, arbetsmarknadsdepartementet

Svante Holgersson, departementsrad, social departementet

Erling Jacobsson, |ansarbetsdirektor, Lansarbetsndamnden i Véasterbottens
lén

Alf Eckerhall, bitr. direktdr, SAF

Monica Wikman, utredningssekreterare, TCO (t.0.m. 16 mars 1986)

Lars-Ake Sandqvist, ombudsman, TCO (fr.o.m. 17 mars 1986)

Karin Lund, utredningssekreterare, LO

Lena Lindgvist, utredningssekreterare, SACO/SR

Lennart Ojelind, avdelningsdirektor, RFV

Viking Falk, avdelningschef, Sociastyrelsen (fr.o.m. 10 januari 1986)

Olof Eliason, avdeningschef, Landstingsforbundet (fr.o.m. 10 januari
1986)

Bernt Oberg, sekreterare, Kommunforbundet (fr.o.m. 1 april 1986)

Sekreterare

Jan Almgvist. avdelningsdirektor (fr.o.m. 17 november 1986)

Goran Fredrixon, tidigare avdel ningsdirektor (t.0.m. 30 november 1986)
Carina Nilsson, utredningssekreterare (fr.o.m. 1 januari 1987)

Erik Olsson, avdel ningschef

Khennet Tallinger, hovrattsassessorn

Gudrun Westerberg, AMI-chef (t.o.m. 30 juni 1987)

Dessutom ingick 7 experter i kommittén.
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Myndighetskultur och sevicekultur

Bilaga 3

MYNDIGHETSKULTUREN
(Regelorienterad)

SERVICEKULTUREN
(Ml orienterad)

Lagar, regler, foreskrifter
= Detaljregler

Centralisering (av makt, befogenheter,
service)

Likformighet och stelbenhet

Sektorisering, revirtdnkande och icke -
vart - bordmentalitet

Obefintliga eler obegripliga malfor-
mul eringar

Arbetsdelning och specialisering

Opersonlig proffessionalism och

opersonliga myndighetsrepresentanter

Ddlig tro pa persondens formaga fran
ledningen (ibland kravl shet)

Kravioshet och  omhéndertagande-
mentalitet gentemot konsumenterna

Passv mottagaranda - ré&dsa och
Overdriven respekt for myndigheter (hos
konsumenterna)

Kontrollsystem (bade mot personal och
konsumenter)

Detaljstyrning med |ledarskap som ofta &r
- auktoritart

- omrédesspecifikt (funktionellt)

- osdkert eller obefintligt

- splittrat

Ramlagar med mgjlighet till flexibilitet
och friare spelrum for fantas och sunt
fornudt

Decentralisering och lokal anpassning
(av makt, befogenheter, service

Mangsidighet med forsok, experiment
och utlopp for nyfikenhet

Helhetssyn och  samarbete  dler
samgadende mellan olika program-
omraden

FA men enkla och begripliga md
(verksamhetsidéer)

Arbetsutvidgning (- berikning) och viss
generalisering

Personlig professionalism och personliga
serviceformedlare

Okad tro och 6kade krav pa personalens
formaga

Okade krav mot och mer ansvarstagande
till servicemottagarna
Delaktighet  och for
servicemedborgarna

inflytande

Gemensam uppféljning och fortldpande
feed-back-system (bade for persona och
servicemottagare)

Malstyrning med ledarskap som

- finns och syns

- har lyhordhet

- ser méjligheter och svarigheter

- kan stimulera och delegera

- har formaga att stodja och utveckla

Kéalla Soderlind och Petersson, sid. 288

75



Bilaga 4
1. Solnedgangslagstiftning

1.1 Solnedgangslagstiftningens grundprinciper

Solnedgangslagtiftningen inférdes i Colorado 1976 och har sedan dess
inforts i flera delstater. | Colorado medférde den nya lagen att 43
myndigheter under Colorados departement for reglerande myndigheter
tidsbegransades. Tidsgransen for sunset-lagen var satt sex ar framéat |
tiden. Gemensamt for de myndigheter som omfattades av lagen var att de
var kontrollerande, dvs de reglerade i nagot avseende branscher,
yrkesutévning m.m. En annan delstat som inférde dennatyp av lagstiftning
1976 var Florida, déar 6ver 100 lagar av typ regleringar omfattades.1’s |
Texas, som inforde sunset-lagen 1977, uppfattas solnedgangskonceptet
som ett viktigt verktyg for att fa till stand en oversyn av datliga
myndigheter och darmed kunna astadkomma nodvandiga forandringar i
statens styrel sesétt. Genom solnedgangskonceptet har man lyckats med att
rationalisera och férandra delstatens styrelsesétt. Fram till och med 1995
har dér totalt 246 myndigheter och liknande organ genomgatt en prévning.
Resultatet av denna provning blev att 28 myndigheter/organ lades ned helt,
11 andra lades ned men vissa funktioner flyttades Overflyttades till en
annan myndighet/organ, 7 dogs ihop med annan myndighet/organ och 2
delades. Resterande 198 fick fortsétta sin verksamhet utan nagra
forandringar.176 Vad innebér da solnedgangskonceptet. | en promemorial??
till forvaltningsutredningen beskrivs sunset-lagstiftningens grundprinciper.

Program och myndigheter som omfattas av sunset-lagstiftningen skall
automatiskt upphora vid en bestamd tidpunkt sitillvida de inte
dessforinnan " aterskapats’ genom ett nytt beslut

Omprovningen skall vara periodisk i syfte att institutionalisera ut-
varderingsprocessen

Sunset-tekniken &r en inlarningsprocess som skall ske gradvis och bdrja
med de program och myndigheter som & mest |&ampliga.

175 S0OU 1979:61, sid. 77-79.
176 Sunset Review in Texas. Summery of Process and Procedure 1995, sid. 17-23.

177 Forvaltningsutredningen 1978-09-22. Hamtat fran Gardner Tesimony, sid. 2925.
Before the subcommittée on Intergovermental relations a.s.f.
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Program och myndigheter inom samma sektor bor omprévas samtidigt
for att uppmuntra samordning och en ansvarsfull avveckling

Kongressens omprovningsarbete i parlamentsutskotten skall foregas av
sakkunniga och genomgripande utvarderingar

Utvéarderingsarbetet skall genomféras av existerande organ, utanfor
kongressen, och deras resurser for detta arbete forstarkas.

En genomgripande omorganisation av utskottsorganisationen, inklusive
ett system med rotation av utskottsmedlemmarna, & nodvandig for att
uppnd en "helhetssyn” pa de programomraden som & foremal for
sunset-lagstiftning.

| en sunset-klausul bor allména kriterier anges som végledning for
utvarderingsarbetet.

Skyddsdtgarder maste byggas in i sunset-lagstiftningen for att gardera
mot "plétdiga” nedléggningar och tillse att beslutade adtaganden
fullfoljs samt for att garantera att berdrd personal tas val omhand.

Allménheten skall ocksd ha mojlighet att delta vid bedémningar av
program och myndigheter genom tillgang till information och genom
offentliga” forhor”.

1.2 For- och nackdelar med solnedgangslagstiftning

Solnedgangd agstiftningen gav i USA upphov till en livlig politisk och
statsvetenskaplig debatt i slutet av 1970-talet. Foresprakarna betecknade
den som ett verksamt instrument for att komma till rétta med den
svédlande administrationen. Mot solnedgangslagstiftningen havdades att
den inte pa nagot st paverkade bedlutsfattarnas motiv att ta initiativ till
granskning. Hotet om att en verksamhet skall upphora &r i forsta hand
avsett att driva fram en granskning. En annan centra tankegang &r att
pressen mot myndigheterna skall forma dem att forbéttra sin verksamhet.
Genom att ange efter vilka grunder en verksamhet skall beddmas och nér
denna bedémning skall ske uppnas en relativt hard indirekt styrning av
myndigheterna. Pa sa sétt forutstts att det sker en alman "uppryckning"
och effektivisering av myndigheternas verksamhet. Mot detta har anforts
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att myndigheterna kommer att inrikta sig pa att 6verleva pa kort sikt och
bli mindre flexibla i sin anpassning till forandringar i sin omgivning. Det
har ocksa hévdats att en nedlaggning av ett verksamhetsprogram i
allménhet inte & sarskilt sannolik.178

| dutbeténkandet konstaterade Forvaltningsutredningen att tidsbegransade
beslut medforde bade for- och nackdelar.179 Nagra av de positiva indagen
utredningen pekade pavar:

En tidsgréns kan medféra att bedutsmaterial som annars inte skulle
framstéllas tas fram, vilket kan medfdra att en omprévning genomfors
med resultatet att resurser frigors

Man far ett naturligt tillfale att bedéma om inriktningen av en
verksamhet skall forandras.

De verkstéllande organen kan bli mer resultatorienterade och stimulera
dem till att samla erfarenheter som i sin tur leder till att verksamheten
effektiviseras.

Men forvaltningsutredningen sdg ocksa faror med tidsgranser.

Det politiska arbetet kan i hogre grad komma att fokuseras pa resultat
och forandringar i en verksamhet pa bekostnad pa de vad det kostar att
bedriva verksamheten.

En tidsgréans kan leda till stelhet. Det kan vara svart att avgora hur 1ang
tid som behover gainnan man har samlat tillréckliga erfarenheter for att
kunna omprova besl utet.

Okad belastning hos de politiska beslutsfattarna med ett 6kat inslag av
omprévning

Krav pa utredningsresurser. FOr att omprovningen skal vara
meningsfull och bli annat &n en formsak krévs att det finns ett grundligt
och alsdigt bedutsunderlag.

178 SOU 1979:61, sid. 77-79.
179 1bid, sid. 79f.

78



Bilaga5

Arbetslivsfondens styrelses sammansattning

Central niva

Ordinarie ledamdter

Ordférande

Fondens direktor
Tvariksdagsledamoter (s+c)
Tvaforetradare fran LO
Tvaforetrédare fran SAF

En foretradare fran SACO

En foretradare fran SAV

En foretradare fran TCO

En foretradare fran Landstingsférbundet

Ersattare

Tvariksdagsledaméter (s+c)
Tvaforetradare fran LO
Tvaforetradare fran SAF

En foretradare fran SACO

En foretradare fran SAV

En foretradare fran TCO

En foretradare fran Kommunforbundet

Pa regiona niva var ssmmansattningen i stort sett 6verensstammande med

den pa central niva Vissa variationer kan dock férekomma. Det gdler
bland annat de fortroendevalda dar partibeteckningarna varierade.
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