Sven-Hugo Ryman

Forhandlings- och strejkritt
inom den offentliga sektorn

— en historisk aterblick

Fore ar 1966 hade offentliganstillda med d@mbetsansvar vare sig for-
handlings- eller strejkrdtt. Statliga och kommunala tjansteman med
myndighetsutévande uppgifter hade siledes en sérstéllning pa arbetsmark-
naden. Deras skyldighet att i tjansten visa lojalitet mot statsmakterna ansags
inte tillata att de strejkade. 1966 inférdes emellertid rétten att strejka ocksa
for dessa grupper som patryckningsmedel for I6nekrav, om d@n med vissa
inskrankningar. Sven-Hugo Ryman — kédnd arbetsrittsjurist och medlare
—ingick i den grupp som utformade reformen. Han ger hér utifran egna
erfarenheter sin syn pa de konstitutionella och arbetsmarknadspolitiska
problem som foljt pa de offentliganstélldas 6kade rittigheter. Utgangs-
punkten tar han i den storkonflikt mellan arbetsgivarna och de offentlig-
anstéllda som dgde rum 1986, da han var ordférande i medlingskommis-
sionen. Framstallningen avslutas med en diskussion om betydelsen av 1992
ars ramanslagsreform for [6neutvecklingen inom den offentliga sektorn.

Ar 1986 intriffade en omfattande konflikt
inom den offentliga sektorn. Den utspelades
inom ramen for den forhandlings- och strejk-
ritt som de i offentlig tjinst anstillda ficc
tjugu ar tidigare. Avtalsuppgorelsen fick all-
varliga samhillsekonomiska konsekvenser
som starkt bidrog till ramanslagsreformen
1992. Konflikten far dirfor utgora utgings-
punkt for dterblicken.

Konflikten inleddes viren 1986 inom
vrdomrddet med strejker av likare och
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andra tjinstemin inom SACO. Man krivde
l6neskningar p& mellan 15 och 20 procent.
Strejkerna blev tillsammans med stora krav
pa l6nefsrhojningar ocksé frén det till TCO
anslutna Sjukskoterskeforbundet de frimsta
orsakerna till att regeringen den 26 maj till-
satte en forlikningskommission for att medla
inom hela den offentliga sektorn.

Parterna pé arbetstagarsidan var inom LO
Kommunal och Statsanstilldas Férbund (SF),
pé gjanstemannasidan kartellerna av offentlig-
anstillda inom SACO och TCO. Medlingen
omfattade drygt en miljon medlemmar av
dessa organisationer. Arbetsgivarsidan fore-
triddes av Landstingsforbundet, Kommun-
forbundet och Statens arbetsgivarverk.
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Medlingen som pagick inemot ett halvir,
under upptrappning av inledda stridsat-
girder, forsvirades av det stora antalet parter
och motsittningarna inom arbetstagarsidan.
Diir var man ense om l6neforhdjningar som
skulle motsvara vad parterna uppnétt pd den
privata sektorn samt en fortjinstutvecklings-
garanti i anslutning till den viintade utveck-
lingen pé industriomridet. Diremot var man
oense om fordelningen av tillgingligt lone-
utrymme mellan olika arbetstagargrupper.
Arbetsgivarsidan ansdg de begirda lone-
okningarna som for hoga och motsatte sig
en bestimmelse om f6rtjinstutveckling.

Kommissionen limnade i september ett
bud till parterna som innebar l6nehsjningar,
som bedémdes svara mot tidigare triffade
avtal pd den privata sektorn, plus en bestim-
melse om f6ljsamhet till utvecklingen pa
industriomridet. Innan alla parter hade hun-
nit svara pd budet anordnade finansminister
Kjell Olof Felds, tillsammans med ordf6r-
andena i de bida kommunférbunden och
chefen for Statens arbetsgivarverk, en press-
konferens. Han framhéll dir att staten aldrig
skulle komma att godta ett avtal med sd
stora l6neforhojningar, eftersom i sa fall an-
tingen skatter, taxor och avgifter miste hojas
eller personalen inom den offentliga sektorn
patagligt minskas.

Avtalsuppgorelse triffades i slutet av
november. Den innebar att arbetsgivarsidan
ansdg sig tvingad att godta de av kommis-
sionen foreslagna 16neskningarna, men att
arbetstagarsidan fick avsta frin en bindande
foljsamhetsbestimmelse till 16neutveck-
lingen inom industrin.

1966 ars forhandlingsrittsreform
Bakgrund

Innan forhandlingsrittsreformen pa den
offentliga sektorn tridde i kraft den 1 januari

1966 hade Sigurd Lindholm, som var civil-
minister sedan en tid tillbaka, éverlagt med
statstjinsteminnens huvudorganisationer
om innehéllet i Statens allminna avlonings-
reglemente. Reglementet var en av regeringen
utfirdad férordning. Meningen med dver-
liggningarna var att séka samférstind om
hur man skulle anpassa léneutvecklingen fér
statstjansteminnen till 16nebildningen pa
den privata sektorn. Naddes samforstind
blev civilministern moraliskt forpliktad atc
se till att reglementet blev utformat i dverens-
stimmelse med detta. Forbehall gjordes for
riksdagens godkinnande i samband med
anslagstilldelningen. Statstjinstemin med
dmbetsansvar — de dominerade inom férvalt-
ningen — hade inte ritt att sluta kollektivavtal
och inte heller ritt att strejka. De patryck-
ningsmedel som stod dem till buds var ny-
anstillningsblockad och massuppsigning.
Skedde massuppsigning och uppsignings-
tiderna I6pt ut ledde den — om statens ansdg
sig behova ge vika — dill att de tjinstemin
som sagt upp sig dteranstilldes i sina befatt-
ningar. Motsvarande ordning gillde inom de
kommunala férvaltningarna. Det tedde sig
helt naturligt att Lindholm ville f3 lagligt stod
for sina verliggningar i civildepartementet
med de statliga huvudorganisationerna pa
arbetstagarsidan. En forhandlingsrittsreform
pa det offentliga omradet var i hog grad
berittigad och sikert nodvindig.

Forbandlingsrittsreformens innebdll
och tidigare utveckling

Under f6rarbetena till 1966 Ars stats- och
kommunaltjinstemannalagar var man pa
politiskt hall klar 6ver att statsmakterna inte
fick tappa kontrollen éver 16nebildningen
pa den offentliga sektorn. Flera atgirder
vidtogs i detta syfte. Huvudavtalet, eller det
sk Slottsbacksavtalet, mellan det nyinrittade
arbetsgivarverket som foretridare for staten
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och de statliga tjinsteminnens huvudorgani-
sationer foreskrev; att forhandlingar om
kollektivavtal pa arbetstagarsidan skulle foras
av huvudorganisationerna, att beslut om
stridstgirder pa denna sida bara kunde fattas
av sidan organisation samt att frigan om en
varslad eller verkstilld stridsdtgird — oavsett
frin vilken sida — var sambhillsfarlig skulle
prévas av en sirskild nimnd, Statstjinste-
nimnden. Liknande bestimmelser infordes
i huvudavtalet pi de kommunala omradena.
Statstjinstenimndens motsvarighet dir var
den Sirskilda eller numera Centrala nimn-
den. Att jinstemannasidan godtog huvud-
avtalen med angivet innehall stilldes som
villkor for reformens genomférande.

Inrittandet av Riksdagens 16nedelegation
och sammansittningen av arbetsgivar-
verkets styrelse var andra viktiga inslag i
sammanhanget. I verkets styrelse skulle det
finnas ledaméter som stod nira regeringen.
Avsikten var att [ldneministern skulle kunna
halla riksdagen informerad om l6nefér-
handlingarna genom de informationer som
han i sin tur fick frin Arbetsgivarverket.
Dirmed skulle riksdagen i sak kunna ta
stillning till en avtalsuppgérelse. Lonedele-
gationen hade befogenhet att med bindande
verkan for riksdagen godkidnna en sidan,
men sa den nej till en uppgorelse krivdes
omrostning i hela riksdagen. Delegationens
uppgifter kom sedan att 6vertas av finans-
utskottet eftersom den bedomdes ha spelat
en oklar roll och varit lingt frén politikens
centrum. Finansutskottets ansvar for de
statliga kollektivavtalen upphérde i sam-
band med ramanslagsreformen 1992 som
kommer att beskrivas senare.

Jag tror att Lindholm efter reformens
genomfdrande, tinkte sig att forhandling-
arna om loner for tjinsteminnen inom den
offentliga sektorn i huvudsak skulle bli en

friga om att folja loneutvecklingen for jim-

forbara arbetstagargrupper pa industriom-
radet. Stats- och kommunaltjianstemin skulle
fi behélla sitt 16neférspring i forhéllande till
de offentliganstillda arbetarna. Férebilden
var den sk korken i avtalen mellan Sveriges
Arbetsledareférbund och de olika industri-
arbetsgivarférbunden. Korken betydde att
l6neskillnaderna mellan arbetsledarna och
deras understillda arbetare skulle besta vid
héjning av arbetarnas loner.

Reformen utsattes for sin forsta allvar-
liga pafrestning 1971. Riksdagen gav dé rege-
ringen befogenhet att férordna om férnyad
giltighet av vissa kollektivavtal. Anled-
ningen var den konflikt som brutit ut pa
det offentliga tjinstemannaomridet genom
strejker anordnade av SACO. Hir ingrep
alltsd statsmakterna genom tvingslagstift-
ning i den fria férhandlingsritt som inf6rts
genom 1966 drs férhandlingsrittsreform
inom den offentliga sektorn.

En kanske mer allvarlig pafrestning in-
triffade frén mitten av 198o-talet genom att
avtalsrorelserna inom den offentliga sektorn
da bidrog till en frén samhillsekonomisk
synpunkt olycklig loneutveckling.

Loneskningarna blev tidvis avsevirt storre
in produktivitetsforbittringarna med flera
allvarliga foljder, sdsom inflation, deval-
veringar och en internationell misstro mot
den svenska kronan. Denna ekonomiska
kris skildras nirmare i Kjell Olof Feldts
memoarer ~Alla dessa dagar” frdn hans tid
som finansminister 1982—90.

Med vissa begrinsningar av ritten till
stridsdtgirder pa den offentliga sektorn —
framfor allt p4 myndighetsutévningens om-
rade — fick alla stats- och kommunaltjinste-
min genom 1966 ars reform rite att tillgripa
strejk som pdtryckning for sina lénekrav.
Inte ens domare, poliser och militirer undan-
togs. Trots att denna vidstrickea strejkritt
framstod som siregen i ett internationellt
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perspektiv, torde det dock inte ha varit
strejkritten for dessa och likartade grupper
som gjorde att forhandlingsrittsreformen pa
1980-talet kom att bli ett allt dverskuggande
problem for regeringen. Mot stridsdtgirder
frin sddana grupper fanns — som visas av
regeringens ingripande i SACO-konflikten
1971 — motmedel inom ramen fr gillande
regler om samhillsfarliga konflikter. Dessa
regler hade statsmakterna emellertid av poli-
tiska skil svart att dberopa nir striden pa
1980-talet kom att omfatta de verkligt stora
arbetstagargrupperna. Under detta decen-
nium fick arbetstagarsidan 6vertaget i avtals-
rorelserna, inte minst pa grund av sin for-
méga att engagera massmedierna for sin sak.

Det brukar siigas att efter ett krig planerar
generalerna for nista krig med det fore-
giende kriget som bas utan att ha fantasi
nog att tinka sig nya scenarier. Denna tes
rikade vi alla ut fér som var inblandade i
tillkomsten av 1966 &rs reform. Vi var anings-
16sa om att den offentliga sektorn skulle bli
sd mycket storre. Tyngdpunkten i avtals-
rorelserna skulle komma att forskjutas frin
den privata till den offentliga sektorn. Riitten
till punkestrejker, dvs strejker av ett begrin-
satantal arbetstagare i nyckelstillningar, kom
pa tjinstemannasidan att bli ett starkare
vapen in arbetsgivarnas lockoutritt.

Utvecklingen av arbetsgivarsidans
beslutsfunktioner efter reformen

Kommunerna

P4 den kommunala sidan vilade 1966 &rs
lagstiftning pé en bestimmelse i regerings-
formen om den kommunala sjilvstyrelsen.
I nuvarande regeringsform frén 1975 finns
bestimmelsen i 1 kap 7 §. Dir siigs:

”I riket finns primirkommuner och
landstingskommuner. Beslutanderitten

i kommunerna utévas av valda forsam-
lingar. Kommunerna fir taga ut skatt for
skotseln av sina uppgifter.”

Bestimmelsen siiger inget om fordelningen
av befogenheter mellan staten och kommu-
nerna. Man brukar skilja mellan ett kom-
munernas eget fria omrdde och ett annat,
dir staten har det avgorande inflytandet. En
vanlig tvistefriga har varit om riksdagen
enligt grundlagen ir forhindrad att siitta ett
tak for de kommunala skatterna sdsom
skedde under &ren 1991-93. Grunderna for
den kommunala beskattningen bestims
enligt 8 kap 5 § regeringsformen i lag.
Kommunerna ir under alla foérhéllanden
en av landets storsta arbetsgivare. Antalet
anstillda arbetstagare har skiftat under arens
lopp. Det har 6kat allteftersom kommunerna
fatt dverta arbetsuppgifter frin staten — exem-
pelvis inom mentalsjukvarden och gymnasie-
skolan — och da de tog over den statliga
regleringen av 16nevillkoren for lirare. Det
har minskat d4 staten tog hand om polis-
visendet men ocksd pd grund av de allmiinna
nedskirningarna inom den offentliga sektorn.
1980 fanns hos primirkommunerna cirka
500 000 arbetstagare och hos landstingen
knappt 370 000. 1997 omfattade Kommun-
forbundet omkring 750 0oo anstillda och
Landstingsférbundet cirka 250 ooo.

Svenska Kommunforbunder

Svenska Kommunférbundet bildades 1968
genom en sammanslagning av tidigare Lands-
kommunernas Forbund och Svenska Stads-
forbundet. Kommunférbundet éir en politiske
styrd organisation med kongressen och for-
bundsstyrelsen som hégsta beslutande organ.

Fére férbundssammanslagningen hade
de bada forbunden sjilvstindiga forhand-
lingsdelegationer med uppgift att forhandla

med de fackliga organisationerna om l6ne-
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och anstillningsvillkor for arbetstagare hos
medlemskommunerna. Stadsférbundets
forhandlingsdelegation utsdgs direkt av
kongressen och var alltsd fristiende frén
forbundsstyrelsen. I landsortskommunerna
fanns som ett led mellan kongress och
styrelse ett sirskilt organ, forbundsfull-
miktige, som utsdg bade styrelse och for-
handlingsdelegation. Undan fér undan
overtogs forhandlingsverksamheten av
forbundsstyrelsen. Enligt nu gillande stad-
gar frén 1997 foretrider styrelsen — bitridd
av en av den utsedd férhandlingsdelegation
— férbundet och dess medlemmar i forhal-
lande till arbetstagarnas organisationer, nir
det giller forhandlingar om anstillnings-
och I6nevillkor f6r kommunernas personal.
Styrelsen har befogenhet att triiffa avtal och
fatta beslut som ir forpliktande f6r forbun-
dets medlemmar. Sddan befogenhet kan
overlatas till forhandlingsdelegationen.
Forbundet triffar normalt inte kollektiv-
avtal med de centrala arbetstagarorgani-
sationerna direkt f6r kommunernas rikning.
De centrala 6verenskommelserna ir re-
kommendationsavtal. Fér att bli gillande i
kommunerna méste de antingen regelritt
upprittas som lokala kollektivavtal eller i
forenklad form antas av kommunerna
genom sirskilt beslut. Den kommunala
delegationslagen (SF 1954:130) som gor det
majligt for kommun att uppdra beslutande-
ritten i vissa frigor till en gemensam kom-
munal arbetsgivarorganisation har anvints
i begrinsad omfattning. Lagen tillimpas
huvudsakligen om uppsigning och forling-
ning av gillande centrala kollektivavtal.
Styrelsen beslutar om bl a huvudéverens-
kommelse med Kommunal om 16n och
andra anstillningsvillkor (HOK) och 6ver-
enskommelse med SKTE Ledarna och olika
SACO-fé6rbund om I6n och allminna an-
stillningsvillkor (OLA). Sedan 1986 bestims

l6nerna huvudsakligen individuellt i sam-

band med lokala forhandlingar.

Landstingsforbundet

Nir det giller Landstingsférbundet, som
bildades 1920, var det frin borjan den av
kongressen valda férhandlingsdelegationen
som hade att foretrida férbundet och de en-
skilda landstingen i kollektivavtalstérhand-
lingar med arbetstagarnas organisationer.
Delegationen triffade for férbundet bin-
dande avtal som samtidigt var till landstingen
riktade rekommendationsavtal. For att de en-
skilda landstingen skulle bli rittsligt for-
pliktade att f6lja avtalen méste de skriftligen
bekrifta dessa. Det var de skyldiga att géra
genom sin anslutning till férbundet. Dele-
gationen, som hade ritt att besluta om strids-
dtgirder, bestod av sju ledaméter, ddribland
en av kongressen utsedd ordférande och vice
ordforande. Som radgivande organ till for-
handlingsdelegationen fanns landstingens
representantskap i lonefrigor med en leda-
mot frin varje landsting jimte delegationens
ordférande och tvi vice ordférande.

Ocksd pa landstingsomradet kom for-
bundsstyrelsen att 6verta ansvaret for avtals-
forhandlingarna. I de nuvarande stadgarna
frin 1992 — reviderade 1995 och 1996 — fir
styrelsen tillsitta antingen fasta beredningar
for bestimd mandatperiod eller program-
grupper for en bestimd uppgift under en
begrinsad period. Om en fast beredning
tillsites for kollektivavtalsforhandlingar skall
samtliga ledaméter tillhora styrelsen. Denna
fir emellertid 6verlata alla sina befogenheter
till den fasta beredningen, dven beslut om
verkstillighet av stridsatgirder.

Enligt gillande stadgar finns en fast for-
handlings- och personalberedning med sju
ledaméter. De idr himtade frin styrelsens
ordinarie ledaméter och suppleanter. Sty-
relsen beslutar om samma kollektivavtal som
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styrelsen for Kommunforbundet, avtal som
alltsa dr gemensamma f6r de bada férbunden.
Férhandlingsverksamheten bedrivs av bered-
ningen som fattar beslut i 6vrigt pa omradet.

Avtalsrorelsen 1986 innebar en viktig for-
indring av Landstingsforbundets lone-
politik. Genom de d& triffade kollektiv-
avtalen fick landstingen och deras lokala
motparter ett stérre inflytande over 16ne-
bildningen. Majligheten att individuellt

komma 6verens om l6ner inférdes allméint.

Staten

SAV, som numera heter Arbetsgivarverket,
fungerar sedan 1994 som en uppdragsmyn-
dighet med sin verksamhet finansierad av
avgifter. Verket dr uppbyggt som en intresse-
organisation, styrd av anslutna myndigheter
som medlemmar. Syftet med omorganisa-
tionen har varit att skapa en frin regeringen
mer fristdende arbetsgivarpart. Arbetsgivar-
verket skall samverka med andra arbets-
givarorganisationer och ta ansvar for en
16nebildning som frimjar samhillsekono-
misk balans och 6kad konkurrenskraft.

Arbetsgivarverket leds av ett kollegium vars
120 ledaméter forordnas av regeringen. De
skall i forsta hand vara myndighetschefer eller
personer med ansvar fér myndighetens 16ne-
kostnader. Kollegiet utser en styrelse med
hégst femton ledaméter och bestimmer
arligen vilka som skall vara ordférande och
vice ordforande. Generaldirektoren, som ir
sjilvskriven ledamot av styrelsen, anstills av
denna.

Medlemmarna ir indelade i sektorer, i dag
nio. Bland sektorerna m3 i fallande storlek
framhallas universitet, hdgskolor och forsk-
ning, rittsmyndigheter, affirsverk, forsvars-
makten, arbetsliv, omsorg och utbildning
samt ekonomi. Antalet statligt anstillda var
1997 omkring 250 000. Varje sektor har en
av styrelsen utsedd delegation som ridgivare

till styrelsen och generaldirektéren med upp-
gift att medverka till utformningen av den
statliga arbetsgivarpolitiken och att férankra
stillningstaganden i centrala avtalsférhand-
lingar.

Ombildningen av Arbetsgivarverket hiinger
samman med flera férindringar om f6rhal-
landet mellan riksdagen, regeringen och
forvaltningsmyndigheterna. Vid dessa for-
dndringar har de av riksdagen beslutade
principerna for att faststilla ramar f6r myn-
dighetens forvaltningskostnader varit viktiga.

Ramanslagsreformen 1992 innebir att
riksdagen och regeringen i forvig skall kunna
ta en mera bestdmd stillning till behoven av
anslag for forvaltningsindamal genom att
myndigheterna sjilva bir det fulla ansvaret
for kostnadsutvecklingen. Tilldelat belopp
inom ett ramanslag bestér av resurser for att
ticka l6ner, lokalhyror och &vriga forvalt-
ningskostnader. Kostnader som blir en f5ljd
av kollektivavtal méste finansieras av myndig-
heterna inom ramen for tilldelade anslag.
Avtalade loneskningar skall dirmed inte
lingre automatiskt oka utgifterna inom stats-
budgeten. Riksdagens befattning med sjilva
kollektivavtalen begrinsas till prévning inom
budgetprocessen av behovet av medel till
myndigheterna.

Enligt 1998 ars stadgar for Arbetsgivar-
verket beslutar styrelsen i forhandlingsfrigor
av principiell natur och av stérre ekonomisk
betydelse. Till sddana frigor hor framfor alle
forhandlingar om de bida 6vergripande
avtalen, huvudavtalet och ramavtalet RALS.
Loneavtalet omfattar alla sektorer och in-
gir i RALS som triffas med varje huvud-
organisation for sig pa arbetstagarsidan. Dir
dr man ense om att 16nebildningen i stor
utstrickning méste utvecklas lokalt och att
de lokala parterna fir bestimma om for-
delningen mellan individer av det centralt
overenskomna loneutrymmet. Avtalet med
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allminna anstillningsvillkor (ALFA) ger
ocksa stort utrymme fér de lokala parterna
att triffa avtal som passar deras férhillan-
den. Det ir styrelsen som beslutar om lock-
out eller annan stridsétgird.

Den nuvarande l6nebildningen

De offentliganstilldas l6ner bestims i dag
vid lokala férhandlingar enligt de centrala
overenskommelser som triffas om ligsta
lI6neutrymme. 1 de for flertalet anstillda
1998 slutna centrala tredrsavtalen utgor det
ligsta I16neutrymmet en héjning med cirka
2,4 procent av den samlade ldnesumman
den 30 mars under vart och ett av de tre
avtalsdren. Bestimningen av detta [6ne-
utrymme vilar pd bedomningen att kost-
naderna for arbetskraften enligt statistiska
berikningar kommer att ha stigit med om-
kring nio procent vid avtalsperiodens slut.
De fackliga organisationerna disponerar,
med vissa begrinsningar, i fésrhandlingarna
med de lokala arbetsgivarna, som f6rs under
fredsplike, over sd stor del av loneutrymmet
som svarar mot antalet medlemmar. Arbets-
givaren forfogar 6ver det [neutrymme som
hinfor sig till oorganiserade arbetstagare.
Begrinsningarna i de fackliga organisa-
tionernas ritt att fritt med arbetsgivarna for-
handla om I6neutrymmet bestdr pd hela den
offentliga sektorn av en garanti for héjning
av de individuella l6nerna fér tillsvidare-
anstillda med ett visst belopp. P4 den kom-
munala sektorn tillkommer ett sk verksam-
hetsutrymme, som arbetsgivaren bestimmer
over for att kunna behélla och nyanstilla
kvalificerad arbetskraft. Nagon garanti finns
inte f6r ndgon facklig organisation att lita
detta utrymme komma dess egna med-
lemmar dill del.
I de centrala avtalen har parterna gemen-
samt uttalat att I6nebildningen skall grundas

pd en samsyn om léneskningsutrymmet
och dess fordelning pd individer. Nir det
giller mojligheten f6r myndigheterna att
overskrida det centralt bestimda ligsta l6ne-
utrymmet finns uttalanden om att myndig-
heternas ekonomiska stillning utgér en
begrinsning av kostnadsokningar. I alla
avtal betonas vikten av individuell I6nesitt-
ning f6r engagemang och utveckling.
Inom den statliga sektorn kom frigan om
tillgiingligt I6neutrymme att bli ett problem
for riksskatteverket vid de lokala férhandling-
arna 1998 om loneutvecklingen for skatte-
handliggare under den forestiende tredriga
avtalsperioden. Efter hot om strejk frin de
omkring 5 ooo handliggarna triffades ett
lokalt avtal om l6neforbittringar. Vid avtals-
periodens slut skulle dessa uppskattningsvis
bli 13,5 procent av gruppens léneunderlag.
Parterna forklarade i avtalet att de var ense
om att det éverenskomna léneutrymmet
skulle komma att 6verskrida den enligt ram-
anslaget tillgiingliga anslagstilldelningen som
var kiind f6r dren 1998 och 1999. De konsta-
terade att avtalet maste finansieras pd andra
sitt inom ramen f6r anslaget och att de dir-
for hade ett gemensamt ansvar for att till-
varata alla méjligheter till rationalisering och
effektivisering av verksamheten.

Erfarenheterna av 1966 ars
forhandlingsrittsreform

Tiden fore ramanslagsreformen

Statsmakternas ansvar f6r samhillsekonomin
innebir och har inneburit att regeringen
noga foljer avtalsrorelserna pa arbetsmark-
naden for att inte férlora kontrollen 6ver den
ekonomiska utvecklingen. Ytterst stdr riks-
dagens lagstiftningsmakt till buds for ingrepp
i regelsystemet, som vilar pa den i vért land
hivdvunna ordningen att I6nebildningen 4r
en angelidgenhet for arbetsmarknadens parter
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och inte f6r de politiska organen. Exempel
pé detta dr riksdagens fullmaktslag i 1971 ars
akademikerkonflikt som gav regeringen be-
fogenhet att forordna om fornyad giltighet
av tidigare kollektivavtal.

Det har i praktiken visat sig svért att
uppritthélla den bestimda rollférdelningen
mellan regeringen och de avtalstérhand-
lande institutionerna pé arbetsgivarsidan
som bestimts for avtalsrorelserna inom den
offentliga sektorn. Det har hir forekommit
politiska utspel innan forhandlingarna slut-
forts eller konflikterna nétt samhillsfarlig-
hetens grinser. Detta har skapat problem
inte bara fér de férhandlande parterna utan
ocksd under medling f6r medlarna. Fram-
for allt politiskt ansvariga statsrdd men dven
foretridare for kommunférbunden har haft
svérigheter att halla isir sina bida roller som
politiker och arbetsgivare.

Inte bara i 1986 ars storkonflikt pa den
offentliga sektorn utan ocksd i konflikten
1985 mellan staten och TCO-S' férekom si-
dana utspel under medling. Niir Olof Palme
1985, utan sin finansminister Kjell Olof
Feldts kinnedom, triffade forhandlarna for
TCO-S och utfiste sig att medverka till en
uppgorelse som Feldt och SAV bestimt
motsatt sig, intriffade en komplicerad situa-
tion. Palme behévde forankra sitt beslut
framfor allt hos SF och detta ledde dill ate
SAV under nigra dagar utan att kiinna till
det forlorat sitt forhandlingsuppdrag. Skilet
var att SF liksom SACO/SR-S triffat ett
kollektivavtal som TCO-S inte godtog och
att avtalet mste rivas upp. Medlingskom-
missionen blev visserligen underrittad om
samtalet redan dagen dirp4, men ocksé den
forsattes i ett svart lige nir detta blev rojt i
pressen och Palme i TV inte ovilligt 6vertog
rollen som riddare av avtalsrorelsen. 1 1986
ars konflike sattes sdvil de avtalsslutande
parterna som kommissionen &t sidan ge-

nom Feldts utspel att lyfta in avtalsrérelsen
i det offentliga politiska filtet med den
enorma uppmirksamhet som detta vickte
i pressen och 6vriga massmedier.

Intriffar f6r manga undantag frén spel-
reglerna i en upprittad ordning finns det
anledning att sitta denna i friga och under-
soka om det i sjilva verket foreligger ett
systemfel. Undantagen far inte vara fler 4n
att de i systemet agerande personerna upp-
lever sig utfora ett meningsfullt arbete i
overensstimmelse med de befogenheter de
tilldelats.

Nir parterna i avtalsférhandlingar inte
forhandlar sjilva, giller som grundliggande
regel att deras foretriidare har rite att i slut-
dndan triffa f6r dem bindande beslut. I
kollektivavtalsférhandlingar fungerar detta
nir beslutsansvariga och férhandlare tillhor
eller gemensamt agerar i forhandlingsdele-
gationer med beslutsritt. Det idr i sidana
fall friga om ett samspel av forhandlingar
och beslut som pé den privata sidan i all-
minhet inte foranlett nigra problem.

Inom den offentliga sektorn finns rege-
ringen nirmare i bakgrunden. Den formella
rollférdelningen mellan regeringen pa ena
sidan samt SAV och kommunférbunden pa
den andra har inte alltid stimt 6verens med
det verkliga skeendet. Inrittandet av SAV
som “sjilvstindigt ambetsverk”, i var kon-
stitution med forbud mot ministerstyre,
kom att skapa oklarheter i rollférdelningen
pd det statliga omradet. Oklarheten har
ocksd kommit att gilla kommunerna, inte
minst pa grund av osikerheten om grinserna
for den kommunala sjilvstyrelsen.

1. TCO-S konflikten finns ndrmare skildrad av
forfattaren i en uppsats om medlingen i denna
konflikt, utgiven under titeln ”Staten som
arbetsgivare, ett problem med dubbla roller pa
hogsta niva” i Lag & Avtals skriftserie 1995.
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Att enskilda statsrad har tagit kontakt med
foretridare for arbetsgivarsidan for att halla
sig informerade om forhandlingsliget och i
samband med sddana kontakter gett rdd eller
direktiv till dess forhandlingsdelegationer dr
kint for alla inblandade och inget mirkvir-
digt. Ett sddant samspel utgjorde till och med
en uttalad forutsittning for 1966 ars reform
i samband med inrittandet av riksdagens
l6nedelegation. De som stod bakom reformen
riknade med att regeringen férhandlings-
vigen skulle f det inflytande over avtals-
rorelserna som behdvdes for att kunna bevaka
den samhiillsekonomiska utvecklingen.

Reformen blev pd denna centrala punkt
dock inte problemfri. De tidigare beskrivna
politiska utspelen fick oklarheten i rollfor-
delningen att trida i dagen. De bidrog till
att férhandlarna pa den statliga arbetsgivar-
sidan blev sirskilt angelidgna att utdt betona
sin sjilvstindighet. "SAV ir en myndighet
som suverint fattar sina beslut utan order-
givning” som saken ldngt ifrin sanningsenligt
uttrycktes av ordféranden i SAVs styrelse
under ett forhér med denne i konstitutions-
utskottet.

Det ir tydligt att dessa hindelser hade
kunnat undvikas om regeringen inte under
l6neférhandlingarna limnat ifrn sig rollen
som arbetsgivare for statens tjinstemiin utan
latit det ndrmast ansvariga statsrddet fungera
som ordférande i arbetsgivarsidans forhand-
lingsdelegation. Frigan berérdes vid for-
héren i konstitutionsutskottet. Foga dver-
raskande foreslog utskottet inte ndgra prin-
cipiella férindringar i ridande férhéllanden.

1966 ars forhandlingsrittsreform pa den
offentliga sektorn var framsynt. Att utesluta
stora grupper dir arbetande tjinstemin frin
ritten att sluta kollektivavtal och strida for
sina intressen kunde inte lingre komma i
fraga. Nodvindigheten att skapa ett for-
handlingsverk pé den statliga arbetsgivar-

sidan framstod som naturlig, di den vintade
och omfattande verksamheten inte limp-
ligen kunde bedrivas i kanslihuset med de
smd ministerier som ir foljden av var kon-
stitutionella ordning med fristdende och
sjilvstindiga dmbetsverk.

P4 s sitt uppkom problemet hur man
skulle l6sa frigan om forhallandet mellan
regeringen och SAV pi grund av det prin-
cipiella forbudet i vir konstitution mot
ministerstyre. Loneférhandlingarnas karakeir
med behov av snabba och svarforutsebara
stillningstaganden i kritiska ligen gav sillan
tillfille for formliga regeringssammantriden.
Det nirmast ansvariga statsridet fick under
forhandlingarnas ging foretrida regeringen
i sina kontakter med sivil SAV som riks-
dagens for indamélet utsedda organ. Minis-
terstyre godtogs utan att man ansig grund-
lagsindring erforderlig.

Det var pa det statliga omradet som de
konstitutionella problemen uppkom. Kom-
munférbundens férhandlingsdelegationer
kom undan f6r undan att bestd av parlamen-
tariker himtade frin forbundsstyrelserna, och
dir fanns alltsd behovlig dverensstimmelse
mellan férhandlings- och beslutsansvar.
Kommunférbundens beslutsprocesser i l6ne-
forhandlingarna forsvirades emellertid av
statens agerande som arbetsgivare, ndgot som
begrinsade deras méjligheter att bara se till
de egna ekonomiska forhallandena.

Tiden efter 1992 drs ramanslagsreform
Allteftersom personalpolitiken bide pd den
privata och pa den offentliga sektorn kommit
att 6ka forstielsen av sambandet mellan
l6ner, personalutveckling och rationalise-
ring har l6nebildningen kommit att f6rskju-
tas frin central niva till enskilda féretag och
myndigheter. Denna process har skapat
mindre problem f6r landsting och primiir-
kommuner 4n f6r staten. Inom kommu-
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nerna har det inte ritt samma spinningsfor-
hillande mellan politik och administration
som inom staten, med det dir enligt grund-
lag gillande férbudet mot ministerstyre.
Kommunerna har en mer sammanhéllen
forvaltning 4n staten med begrinsade och i
huvudsak lika férvaltningsuppgifter. Sévil
landstingens och primirkommunernas sty-
relser som de senares nimnder 4r politiskt
beslutande organ med ett gemensamt ansvar
for den av landstings- och kommunfull-
miktige faststillda budgeten. De opolitiska
tjansteminnen star nirmare i kontakt med
de politiska beslutsfattarna. Ansvaret for
resultatet av l6neférhandlingarna vilar pa
de pa politiska grunder utsedda styrelserna
eller de bland styrelsens medlemmar ut-
sedda forhandlingsdelegationerna. Statens
budget faststills av riksdagen och anslagen
fordelas pA minga myndigheter med vitt
skiftande arbetsuppgifter. Fére ramanslags-
reformen 1992 tog regeringen och riksdagen
direke stillning till [oneutrymmet i de stat-
liga kollektivavtalen. Dessa blev gillande
bara om de godkindes av statsmakterna.
Férvaltningsmyndigheterna fick 6verskrida
anvisade anslag for avtalskostnader som till-
kommit efter avlimnandet till riksdagen av
budgetpropositionen. Ritten att for detta
indamdl overskrida anslagen reglerades
genom den sk trolleriférordningen.

I bérjan av 1990-talet stilldes staten infor
valet om regering och riksdag skulle behalla
det direkea inflytandet ver kostnaderna for
de statliga kollektivavtalen, alternativt att
ansvaret for lonebildningen skulle 6ver-
limnas till myndigheterna, och att statsmak-
terna skulle begrinsa sitt inflytande 6ver
denna inom ramen for anslagstilldelningen.

Erfarenheterna av konflikterna med de
offentliganstillda under 1980-talet — inte
minst striden om de inflationsdrivande for-
tjanstutvecklingsklausulerna i anslutning till

l6neutvecklingen inom industrin —ledde till-
sammans med decentraliseringen av avtals-
rorelserna pa den privata arbetsmarknaden
till att staten valde det senare alternativet. I
stillet for att som skett inom kommunerna
stirka det direkta politiska inflytandet dver
avtalsrorelserna gick staten den motsatta
vigen och limnade arenan fér 16nebild-
ningen och gav myndigheterna fria hinder
att hantera denna inom ramen for en skirpt
anslagstilldelning.

Resultatet blev ramanslagsreformen som
innebir att myndigheterna fritt disponerar
over tilldelade anslag med eget ansvar for
fordelningen av medel pi olika omriden
utan rite att lingre rikna med anslagsover-
skridanden for kostnadsokningar. Okade
l6nekostnader maste avvigas mot mojlig-
heten till rationaliseringar eller andra kost-
nadsminskningar, exempelvis i friga om
lokalhyror. Faststillandet av statens budget
sker, nir det giller behovet av 16nemedel,
med hinsyn till en pd statistiska prognoser
beriknad loneutveckling inom den kon-
kurrensutsatta industrin. Skyddade sektorer
i ekonomin skall inte lingre kunna agera
pa ett sitt som tvingar niringslivet till kost-
nadsokningar som undergriver Sveriges in-
ternationella konkurrenskraft.

Ramanslagsreformen och den férind-
rade organisationen av arbetsgivarverket
maste betraktas som ett framsteg pé sd sitt
att de ger férhoppningar om méjligheten
att skilja politiska beslut av samhillsekono-
misk betydelse frin beslut om I8nebild-
ningen pé den offentliga sektorn.

Hittills har regeringen inte behévt ingripa
iavtalsrorelserna pd den statliga sektorn sedan
reformens tillkomst 1992, utan myndighe-
terna har genom arbetsgivarverkets med-
verkan kunnat hantera dessa inom ramen
for tilldelade anslag. Detta hindrar emeller-
tid inte att reformen kan komma att utsittas
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for péfrestningar frin resultatet av avtals-
rorelserna, framfor allt d3 detta inte 4r kiint
vid anslagstilldelningen.

Ett belysande exempel idr 1998 ars lokala
uppgorelse mellan Riksskatteverket och de
tre fackliga organisationerna pé arbetstagar-
sidan om loneutvecklingen f6r skattehand-
liggare. Uppgoérelsen skall ge skattehand-
liggarna en l6neutveckling som, vid den
tredriga avtalsperiodens slut, beriknas bli
inemot 4,5 procentenheter mer dn det i
RALS &verenskomna ligsta [oneutrymmet,
utan att varken ndgot 6verskridande av 1998
ars anslag kommit i friga eller 1999 ars
anslag blivit uppjusterat. Det finns ingen
anledning att anta att anslaget f6r &r 2000,
som sammantfaller med det sista avtalsdret,
kommer att riknas upp med hinsyn till den
overenskomna léneutvecklingen for skatte-
handliggarna. Riksskatteverket maste dir-
for ticka de okade l6nekostnaderna for
gruppen pd annat sitt. Verket har ocksd in-
formerat sin personal om att man anser sig
tvingat att se dver alla mojligheter till be-
sparingar, ndgot som kan innebira upp-
signing av anstillda.

Reformen hindrar inte att statsmakterna
kan komma att behéva 6verviga att, infor

ett forestdende ramanslag, ta sirskild hin-
syn till krav pé 16neférhojningar frin stora,
missndjda arbetstagargrupper eller att, till
foljd av ett senare triffat loneavtal, bevilja
en myndighet anslagsoverskridande for
okade lonekostnader. Sjukskéterskorna och
ldrarna ir i dagens debatt exempel pa sddana
grupper.

En férdel med ramanslagsreformen ir
onekligen att finansministern, utan konsti-
tutionellt berittigade invindningar, offent-
ligt kan siiga att regeringen inte avser att
medverka till att hinsyn tas i anslagstilldel-
ningen for lonekrav som ir storre 4n vad
samhillsekonomin tilliter. Han behéver da
inte lingre i ett 6mtaligt lige av avtals-
forhandlingarna uttala sig om den mellan
parterna diskuterade l6nenivan.

Viktigare ir dock om ramanslagsreformen
formdr att vertyga parterna om att 16ne-
forhandlingarna pa den offentliga sektorn
ir underkastade den allminna ekonomiska
utvecklingen, och att undantag hirifran pa
denna sekeor till forman for sirskilt utsatta
arbetstagargrupper, méste vara och forbli
undantag som inte fir bli s ménga att
reformen undermineras.

Arbetsmarknad & Arbetsliv, drg 5, nr 4, vintern 1999

269



