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Sammanfattning

Rapporten analyserar sambanden mellan arbetsplatsbyten och karridrméssiga
framgangar inom den svenska statliga forvaltningen. Vi dokumenterar sam-
banden genom analyser av ett datamaterial som gor det mojligt att folja de
statsanstéallda under drygt tva decennier. Vi skattar en statistisk modell som
beaktar ett antal andra potentiellt viktiga faktorer och resultaten tyder pa att
saval rorlighet mellan olika delar av forvaltningen som rorlighet mellan for-
valtningen och andra delar av ekonomin okar sannolikheten att na en av de
hogsta chefsnivaerna inom den offentliga forvaltningen. Effekterna ar likartade
for man och kvinnor. Vi visar ocksa att de skattade effekterna av rorlighet ar
mindre betydande for de som har en langre formell utbildning, nagot som
stammer med forutsagelser fran teorier om att rorlighet kan fungera som ett satt
att signalera hég produktivitet for de som har mindre betydande formella
meriter.

*Vi ar tacksamma for synpunkter pa denna rapport fran Martin Lundin och Caroline Hall.
* Hertie School of Governance, Berlin. Epost: broesamle@hertie-school.org
IFAU, Box 513, 75120 Uppsala. E-post: oskar.nordstrom_skans@ifau.uu.se. Tfn 018 471 70 79.
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1 Inledning®

Denna rapport studerar sambandet mellan tidiga karridrval och framtida
framgangar inom den svenska statliga forvaltningen. Analysen fokuseras pa ett
datamaterial som innehaller uppgifter om 44 000 anstillda inom statsfor-
valtningen och som dokumenterar personernas Karridarhistorik och deras fram-
tida utfall. Syftet ar att 6ka forstaelsen for de befordringsgangar som finns
inom den svenska forvaltningen, och att bidra till den internationella littera-
turen som behandlar hur interna arbetsmarknader fungerar inom olika typer av
organisationer. Denna rapport skiljer sig fran tidigare studier av interna arbets-
marknader genom att vi fokuserar pa offentlig administration, litteraturen har
tidigare i huvudsak analyserat privata foretag. Anstéllningsbeslut och beford-
ringsgangar inom den svenska forvaltningen ar dock i stor utstrackning
informella och decentraliserade pa ett satt som liknar situationen inom den
privata sektorn och det ar darfor inte osannolikt att karridrmekanismerna ar lik-
artade.

Var analys har tre delar. Forst ger vi en detaljerad beskrivning av vilka som
rekryteras och vilka som befordras inom den statliga férvaltningen. Darefter
analyserar vi vilken roll rorligheten spelar for mojligheterna att avancera i
forvaltningshierarkierna. Slutligen forsoker vi sprida nagot ljus dver de meka-
nismer som kan ligga bakom vara huvudresultat.

Det finns i huvudsak tva skal till att vi &r intresserade av hur rorlighet
tidigare i karridaren paverkar framtida karriarframgangar. Det forsta ar att vi vill
underséka prediktioner fran den sa kallade personnel economics-litteraturen
(bra svensk oversattning saknas tyvérr) som hévdar att rorlighet tidigt i
karriaren kan paverka mojligheten till framtida framgangar. Detta kan dels ske
for att en anstalld som byter arbetsplats eller arbetsuppgifter far battre moj-
ligheter att skaffa formagor som ar anvandbara inom den framtida karriaren
(d.v.s. 6ka sitt "humankapital™), dels genom att rorligheten kan fungera som en
signal om att personen ar engagerad eller av andra skal lamplig att befordra.

Det spelar stor roll for tolkningen av rorlighetseffekter om de beror pa okat
humankapital eller positiva signaler eftersom ett 6kat humankapital bidrar till
den gemensamma produktiviteten medan signaleringseffekterna kan gora att de
anstallda agnar sig at for mycket rorlighet, nagot som kan bli kontraproduktivt
fran samhallets sida.

Detta ar ndra kopplat till det andra skalet till att vi &r intresserade av
rorligheten, och da framforallt inom den offentliga férvaltningen. Om rorlighet

! Denna rapport ar en sammanfattning av Brosamle och Nordstrom Skans (2011) som innehaller
négot fler resultat och en mer detaljerad beskrivning av metoder och data.
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har betydande effekter pa framtida karridrer sa kan detta vara tecken pa
ineffektiva incitament. Om de anstallda forstar att det lonar sig att rora pa sig sa
kan detta gora att de ror pa sig av rena karriarskal, nagot som i sin tur kan géra
att forvaltningen som helhet skots mindre effektivt — for mycket av resurserna
kan komma att dgnas at de kostsamma delarna med rorlighet (som inskolning)
och matchningen mellan férmagor och arbetsuppgifter kan dessutom forsamras
(se Brosamle 2010). Dessa problem kan vara allra mest betydande inom
organisationer dar “produktiviteten” ar svarmatt, vilket ofta anses vara en
karaktaristisk egenskap hos organisationer som liknar offentlig férvaltning (se
till exempel Dixit 2002).

Vara resultat pekar genomgaende pa att de som byter arbete mellan olika
delar av den statliga forvaltningen eller gar fram och tillbaka mellan forvalt-
ningen och resten av ekonomin oftare blir befordrade till ndgon av de hogsta
tjanstemannapositionerna inom den statliga forvaltningen. Var tolkning av
resultaten &r att de tyder pa att rorlighet faktiskt 6kar befordringschanserna,
dven om det ar svart att med sakerhet utesluta att det finns andra faktorer som
bade samvarierar med rorligheten och befordringsfrekvensen. Anledningen till
att vi trots allt gor beddmningen att resultaten reflekterar orsakssamband é&r att
de framstar som valdigt robusta for variationer i den statistiska modellen och de
faktorer vi kontrollerar for. Eftersom tolkningen av effekterna i allt vésentligt
beror pa om de reflekterar ett 6kat humankapital eller positiva signalvarden gor
vi ocksa ett forsok att skilja pa dessa tva mojliga forklaringar. Med utgangs-
punkt i den tidigare forskningen pa omradet gor vi antagandet att vérdet av
ytterligare signaler om hdg produktivitet borde vara mest betydande for de som
har samre formella meriter i utgangslaget, medan effekterna tvartom borde vara
starkare for de med hdgre tidigare utbildning om humankapitalackumulation &r
den viktigaste mekanismen. Vi finner resultat som ligger narmare predik-
tionerna fran signalteorin: effekterna av tidigare rorlighet ar betydligt mer
patagliga for de med lagre tidigare utbildning.

2 Bakgrund

2.1 Relaterad forskning

Det finns relativt lite tidigare kvantitativ forskning kring offentliganstélldas
karriarvagar. Vi har bara lyckats hitta en tidigare studie som relaterar offentlig-
anstalldas karridrval med deras framtida utfall (mer om den nedan). Det flesta
andra studier om karriarer inom offentlig forvaltning har istallet fokuserat pa
hur bakgrundsfaktorer som utbildning (Bowman och Mehay, 2002), social
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bakgrund (Hartmann, 2002) och kon (Pema och Mehay, 2010) paverkar
karridrprogressionen.

Vad galler just fragan om hur progressionen till de hogre ambetsmanna-
positionerna ser ut har man inom den statsvetenskapliga litteraturen producerat
ett antal intressanta kvalitativt inriktade studier. Har spanner ansatserna fran
bibliografiska studier av den brittiska forvaltningen i Theakston (1987 och
1995) till jamforande Europeiska studier av administrativa eliter i Hood och
Peters (1994) och studier av administrativa eliter mer generellt i Page och
Wright (1999).

De kvantitativa studier av karridrprogressioner inom organisationer som
finns har istallet fokuserat pa privata foretag. Dessa studier bygger i allmanhet
pa de idéer om “interna arbetsmarknader” som forst formulerades i Doeringer
och Piore (1971). Dér havdas att arbetsmarknaden egentligen inte bor beskrivas
som en aterkommande engangsmarknad dar jobb tillsatts i ett 6ppet forfarande
och dér alla i arbetskraften har samma chans att tilltrada ett ledigt arbete.
Istallet kdnnetecknas varje organisation av en uppsattning formella eller infor-
mella regler som beskriver karridrvégar for de anstallda som redan befinner sig
inom organisationen. Denna idé om hur foretag ar organiserade lanar sig, enligt
var bedémning, mycket vél till en analys av karriarvagar inom den offentliga
forvaltningen. Nedan féljer en kort dversikt av nagra empiriska nyckelstudier
pa omradet.

Baker, Gibbs och Holmstrom (1994) beskriver karridrprogressionen inom
ett medelstort amerikanskt finansinstitut. Via en beskrivning av Kkarridrvagar
inom organisationen presenterade de det forsta egentliga empiriska testet av
hypotesen om interna arbetsmarknader. Deras resultat pekar pa aspekter som
stammer val pa teorierna om interna arbetsmarknader, till exempel forekomsten
av “snabbsparseffekter” vilket innebar att de som befordras tidigt har storre
sannolikhet att befordras igen. Deras huvudslutsats ar dock att karriarpro-
gressionerna bast beskrivs som en blandning av en stdngd intern arbetsmarknad
och en klassisk marknad som ar dppen for externa faktorer. Studien har foljts
av andra liknande fallstudier av enskilda foretag som ofta kommit till liknande
slutsatser.

Tva sarskilt intressanta empiriska studier fran ett svenskt perspektiv &r
Lazear och Oyer (2004a och 2004b) som analyserar befordringsprogressionen
bland tjanstemén inom stérre svenska (SAF-anslutna) foretag under 1970 och
1980-talen. Aven de finner att foretagen har inslag av interna arbetsmarknader,
men att de aven rekryterar externt pa alla nivaer. Lénerna tycks ocksa i hog

2 Till exempel Seltzer och Merret (2000) inom en Australiensisk bank. Se dven Ariga, Ohkusa
och Brunello (1999) som studerar végar till toppen inom ett japanskt tillverkningsforetag.
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grad paverkas av marknadskrafter, vilket innebar att det inte forekommer rena
interna arbetsmarknader inom foretagen.

Lazear och Shaw (2009) innehaller en generell beskrivning av rorlighet och
I6ner inom och mellan privata foretag med enskilda kapitel som beskriver
situationen i ett flertal l&nder, inklusive Sverige (Nordstrom Skans, Edin och
Holmlund 2009 och Oyer 2009).

Den enda direkt relaterade studien vi har funnit som fokuserar pa offentlig
sektor & Haeck och Verboven (2010) som analyserar progressionen Over
tjanstegrader bland universitetslarare pa ett belgiskt universitet. De finner att de
som ror sig mer (uppat) tidigt i karriaren dven gor det framgent, vilket for-
fattarna tolkar som ett tecken pa att tidig rorlighet medfor positiva signalerings-
effekter.

| var empiriska analys anvander vi oss delvis av modeller som bygger pa
resonemang fran Belzil och Bognanno (2004 och 2008). De undersoker ett
antal hypoteser om karriarprogression bland mellanchefer och toppchefer pa ett
rikt datamaterial som tdcker mer &n 380 amerikanska foretag. De finner
(relativt blygsamma) positiva effekter av tidiga karriarframgangar pa senare
framgangar. For att utréna vad detta beror pa analyserar de hur effekterna
skiljer sig at beroende pa graden av tidigare formella meriter. De finner att
effekterna ar storre for de med mindre formella meriter (Iagutbildade) eller dar
osakerheten borde vara stdrre av andra skél (nyanstallda). Detta tolkas som att
effekterna troligen drivs av signaleringsmekanismer. Vi aterkommer till en mer
detaljerad diskussion om detta resonemang nedan.

2.2 Karridrer inom den svenska statsférvaltningen®

Tillsattandet av hogre tjanstemén &r i Sverige huvudsak meritokratiskt; relativt
fa av de centrala tjanstemannen ar politiskt tillsatta och befordran utgar i
huvudsak fran fortjanst och anstallningstid. Aven tjanster som tillsitts genom
politiska beslut (som generaldirektdrstjanster) tillfaller ofta personer med en
tidigare karridr inom statsforvaltningen.

Till skillnad fran i manga andra lander ar de flesta fragor om anstallningar
och loner inom svensk forvaltning kraftigt decentraliserade och hanteras pa ett
satt som &r relativt informellt. Enskilda myndigheter kan sjélva annonsera och
rekrytera den personal man énskar och formella Iéneskalor har fér lange sedan
avskaffats. Det saknas ocksa i huvudsak rent yrkesspecifika karriarbanor inom
forvaltningen. Jurister, statsvetare och ekonomer for att ndmna tre av de
vanliga amnesomraden bland de grupper vi studerar, har en gemensam Karriar-

® Detta avsnitt bygger i stor utstrackning pa Pierre och Ehn (1999) och Pierre (1995).
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vég dven om myndigheternas och departementens ibland specialiserade dmnes-
omraden naturligtvis satter granser for rorligheten.

3 Datamaterial®

Vara data kommer fran IFAU-databasen som samlar uppgifter fran ett antal
olika register. 1 denna rapport ar det huvudsakliga datamaterialet taget fran
strukturlonestatistiken vilken innehaller I6ner, tjansteomfattning och yrkes-
eller befattningskoder for alla offentliganstallda sedan 1985. Det material vi
anvant i denna studie slutar ar 2008. Till strukturlonematerialet har vi lagt
uppgifter fran den registerbaserade arbetsmarknadsstatistiken (RAMS) om kon,
alder, invandringsstatus, hogsta utbildning och arbetsgivare under de ar da man
inte arbetat inom den statliga forvaltningen.

Fran detta breda material har vi valt ut de personer som varit anstéllda inom
statlig forvaltning under nagot av &ren 1995, 1996 eller 1997.° Vi valde tre &r
for att inte forlora personer med kortare franvaro.

Vart huvudsakliga utfall mats fran yrkesstatistiken och motsvarar handelsen
att nagon gang ha en tjanst som klassas som hogre tjansteman enligt yrkes-
registret.® | vissa analyser studerar vi dven 6vergangen till mellanchefsniva,
som definieras som att ha ett ledningsarbete inom den statliga férvaltningen.’

Inom detta material har vi sedan karaktériserat individernas tidigare karria-
rer. Vi har uteslutit alla som redan varit hdgre tjansteméan (innan 1995) och de
som har Kkortare utbildning &n gymnasium. Detta ger oss ett datamaterial som
innehaller ungefar 44 000 individer. Vi har aven genomfort kanslighets-
analyser pa de personer som pabdrjar sin karriar inom férvaltningen under
dataperioden, men vi aterkommer till det i senare avsnitt.

Personernas tidigare rorlighet har beskrivits i tva dimensioner, dels om de
bytt organisation (och arbetsstalle) inom forvaltningen, dels om de arbetat
utanfor forvaltningen. Bada dessa variabler har kodats arsvis under de tio ar
som foregar det analyserade aret. De arsvisa variablerna analyseras i detalj i
Brosamle och Nordstrdm Skans (2011) men de resultat som presenteras i denna

* En mer detaljerad beskrivning av datamaterialet finns i Brésamle och Nordstrom Skans (2011).
® Baserat pa organisationens huvudsakliga verksamhetsinriktning. Mer precist inkluderas SN192
koder 751 (offentligférvaltning) exklusive 7514 (stod till offentlig forvaltning) men inklusive
7521 (utrikes forvaltning).

® Tresiffrig SSYK = 111. SSYK finns i véra data frAn 1995, men for &r fram till och med 1995
inkluderar data istallet befattningskoder for de statligt anstallda. Det 6verlappande aret gor det
mojligt att dversdtta de dldre befattningskoderna till den senare kodnomenklaturen. Typiska
exempel pa hogre tjansteman ar generaldirektorer och avdelningschefer.

" Ensiffrig SSYK = 1.
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rapport fokuserar for enkelhetens skull pd den samlade (ackumulerade) ror-
ligheten under de foregaende tio aren.

4 Statsférvaltningen som en intern arbetsmarknad

| detta avsnitt ger vi en beskrivning av de tre centrala karridrsteg inom stats-
forvaltningen som vi kan identifiera med vara data; intradet till forvaltningen,
overgangen till (nagot) ledningsarbete och Gvergangen till en hogre tjanste-
mannaposition. | Tabell 1 ges, for varje steg, bade en generell beskrivning och
en beskrivning av de som senare kommer att éverga till en hogre tjanste-
mannaposition.

Tabellen visar att de utfall vi studerar ar ganska extrema matt pa karriar-
framgangar. Endast 7,5 procent av de anstillda overgar till nagon form av
ledningsarbete, och farre dn en procent av de anstdllda far en position som
klassas som hogre tjansteman (vart huvudsakliga utfall i den senare analysen).
Vad géller generella bakgrundsfaktorer ser vi att 65 procent av de som blir
hogre tjansteman ar man, medan konsforhallandet ar ungefar det motsatta for
hela gruppen anstallda. Intressant nog uppstar konsskillnaden redan pa de lagre
ledningsnivaerna, 66 procent av alla som &r i ledningsarbete & man. Som
forvantat har de som overgar till hogre ledningspositioner i genomsnitt en
hogre uthildning &n sina kollegor, dver 90 procent av de som 6vergar till att
vara hdgre tjansteman har en universitets- eller hdgskoleutbildning.

Redan har kan vi ocksa lara oss en hel del om i vilken utstrackning den
statliga forvaltningen kan beskrivas som en intern arbetsmarknad genom att
studera graden av intern respektive extern rekrytering till de olika nivaerna.?
Har kan vi se att anstallningar direkt fran privata foretag till ledningstjanster
inom forvaltningen &r ovanliga (mindre &n tre procent), speciellt till hogre
tjdnstemannabefattningar (drygt en procent). Daremot ar det inte helt ovanligt
att ga direkt fran andra delar av den offentliga sektorn eller fran andra icke
vinstdrivande organisationer, till ledningsarbeten inom den statliga forvalt-
ningen (14 respektive fem procent). Den absoluta huvuddelen rekryteras dock
inom forvaltningen, speciellt galler detta positioner som hdgre tjansteman.

& For en snarlik beskrivning av den privata sektorn (om an for en ngot annan tidsperiod) se
Lazear och Oyer (2004a).
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Tabell 1 Egenskaper vid olika stadier av forvaltningskarriarer

Statistik for de som paborjar:

Forsta anstéllining inom forvaltningen

Forsta ledningsarbetet inom forvaltningen

Hogre tjanst

Alla Blir hégre tjim  Blir inte hdgre tjm Alla Blir hogre tim  Blir inte hogre tjm Alla
Antal individer 44 444 325 44 119 3487 325 3162 325
Andel forsta anst inom forv. 100 100 100 7,85 100 7,17 0,7
Antal observationer 1021331 5166 1016 165 78 542 5166 73376 5166
Mén (andel) 44,1 64,6 44,0 66,0 64,6 66,2 646
Invandrat (andel) 7,92 6,15 7,93 5,53 6,15 5,47 6 15
Alder (medel) 37,1 39,2 37 48,2 46,5 48,4 50,2
Alder (minsta) 18 23 18 26 26 26 26
Alder (hogsta) 64 57 64 64 64 64 64
Hogsta utbildning
Gymnasiet 46,8 4,92 47,2 10,1 4,92 10,6 492
Kort hégskoleutbildning 6,98 2,15 7,01 47 2,15 4,97 2,15
Lang hogskoleutbildning 43,6 80,3 43,4 78,2 80,3 78,0 80,3
Forskarstudier 2,55 12,6 2,48 7,0 12,6 6,4 12,6
Anstallning foregdende ar
Inom forvaltningen - - - 73,57 59,54 75,03 80,0
| privat sektor 14,18 5,96 14,26 2,52 1,97 2,58 1,23
Annan sektor 20,07 44,92 19,89 14,79 15,38 13,63 5,23
Ledningsarbete foreg. ar - -- - -- -- -- 32,92
Extern rérlighet fran foreg ar 51,31 67,08 51,20 24,38 37,85 22,99 20,0
Intern rorlighet fran féreg ar - - - 5,82 10,46 5,34 9,23

Not: For definitioner och urvalsrestriktioner, se texten samt Brésamle och Nordstrém Skans (2011).



Relativt fd av de som rekryteras till ledningsarbete fran en tjanst inom
forvaltningen byter arbetsplats i samband med att de far en ledningsposition for
forsta gangen. Kanske lite forvanande ar detta sarskilt tydligt for de som fatt ett
lagre ledningsarbete. Noterbart &r dock att det ar betydligt vanligare med
rorlighet i samband med att man tilltrader sitt forsta ledningsarbete bland de
som senare blir hogre tjansteman.

Sammantaget tyder detta pa att den svenska statsforvaltningen i stora drag
ar en intern arbetsmarknad. A andra sidan férekommer ocksd en icketrivial
rorlighet mellan foérvaltningen och varlden utanfér. Den interna arbets-
marknaden &r darmed, trots sin dominans, ”genomtranglig”. Statistiken pekar
ocksa pa att de mellanchefer som inte rekryterats internt inom sin organisation
ar de som i storst utstrackning fortsédtter rora sig uppat. | Broésamle och
Nordstrém Skans (2011) visas aven att de mellanchefer som nar sina positioner
tidigare med stérre sannolikhet fortsatter réra sig uppat, ett resultat som
stammer val med resultat kring snabbsparspositioner som man funnit i tidigare
studier av den privata sektorn (Baker, Gibbs och Holmstrom, 1994).

5 Rorlighet och den framtida karriaren

Foregaende avsnitt visade att de mellanchefer som antingen har rort sig internt
inom forvaltningen, eller som har erfarenhet fran andra organisationer utanfor
forvaltningen oftare fortsatter sina karridrer uppat. Men aven andra faktorer kan
forstas forklara detta samband. For att analysera detta, och for att fa en mer
precis beskrivning av sambanden, skattar vi i detta avsnitt 6vergangsmodeller
(hazardmodeller). Dessa statistiska modeller beskriver hur olika faktorer sam-
varierar med sannolikheten att dverga fran ett tillstand (i vart fall allt annat &n
hogre tjansteman) till ett annat (i vart fall hogre tjansteman). De skattningar vi
presenterar ska ses som relativa 6kningar av sannolikheten att dverga till att bli
en hogre tjansteman. Detta innebér att en skattning med vérdet 1 innebdr en
oforandrad sannolikhet, medan en skattning med véardet 2 innebdr att sanno-
likheten dubblas. Modellen diskuteras i mer detalj i Brosamle och Nordstrom
Skans (2011).

Huvudresultaten presenteras i Tabell 2. Skattningarna visar effekten av ror-
lighet under de 10 foregaende aren, och effekterna ar sldende. Varje handelse
av ytterligare (tidigare) rorlighet leder ungefar till en férdubblad sannolikhet
for att bli en hogre tjansteman. Har kan det dock vara viktigt att komma ihag att
sannolikheten i grunden &r valdigt liten och att endast en mindre andel av de
berorda har rort sig fler an fyra ganger under tioarsperioden.
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De olika kolumnerna visar skattningar for olika varianter pa den statistiska
modellen. | den forsta kolumnen kontrollerar vi for arbetstid (genomsnitt under
aren i forvaltningen), invandrarbakgrund, kon, utbildningsniva och utbildnings-
inriktning. Dessutom tillats sannolikheten att verga till en hogre tjanstemanna-
position variera fritt med fodelsear i kolumn (1) medan kolumn (2) istéllet
inkluderar variabler som separat fangar alder och utfallsar. 1 kolumn (3) later vi
dessutom 6vergangssannolikheten variera fritt beroende pa typ av arbetsstélle
(bransch) inom férvaltningen. | kolumn (4) slutligen, kontrollerar vi for antal ar
man arbetat inom forvaltningen och antal ar man arbetat med ledningsarbete
inom forvaltningen.

Tabell 2 Skattade effekter pa sannolikheten att fa jobb som hdgre tjansteman

1) (2 3 @
Intern rorlighet 1,908*** 1,908*** 1,378*** 1,847***
(0,109) (0,105) (0,094) (0,117)
Extern rorlighet 2,104+ 2,087*** 1,609*** 2,266+
(0.134) (0.132) (0.116) (0.151)
Anstallningsar 0.935*+*
(0,023)
Ledningsarbete (ar) 1,514%*
(0.029)
Heltidsarbete 1,024*** 1,024*** 1,005 1,017
(andel) (0,009) (0,009) (0,009) (0,008)
Invandrad 0,935 0,888 0,122 0,997
(0,220) (0,207) (0,277) (0,236)
Man 1,512%+* 1,463*** 1,821*** 1,172%**
(0,189) (0,182) (0,234) (0,150)
Kort hégskola 2,927** 1,870 2,983** 2,307
(1,528) (0,996) (1,581) (1,208)
L&ng hdgskola 14,08+ 4,196% 10,21+ 8,662+
(5,183) (1,871) (3,830) (3,224)
N 576 878 576 878 304 556 576 878

Not: Hazardkvoter framskattade med Cox proportionella hazard-metod (skattningar med logit ger
liknande resultat). Beroende variabeln &r Gvergangar till att for forsta gangen bli en hogre
tjansteman enligt yrkesregistret. Effekterna ar multiplikativa, dvs en skattning med vérdet ett
betyder "ingen effekt”. Alla modeller kontrollerar fér utbildningsinriktning. Kolumn (1) och (4)
stratifierar p& fodelsedr, kolumn (2) kontrollerar istallet for utfallsar, kolumn (3) stratifierar pa
organisationens inriktning (SNI-kod). Referenskategorin ar kvinna fédd i Sverige utan
hdgskoleutbildning. Intern rorlighet méter antal byten av arbetsstélle inom forvaltningen, extern
rorlighet mater antalet infloden till forvaltningen (bada under de 10 senaste aren. Standardfel
inom parentes. *** (** *) statistiskt signifikant pa 1 (5, 10) procentsnivan.
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Det mest intressanta ar forstds att huvudresultaten inte verkar paverkas av
att vi tar hansyn till dessa faktorer, men skattningarna av kontrollvariablerna
kan dven vara intressanta i sig. Som vantat ser vi att man har betydligt storre
sannolikhet att 6verga till hogre tjanstemannapositioner, men huvuddelen av
denna effekt fangas upp av variablerna som kontrollerar for antal ar som
anstalld inom forvaltningen och antal ar i ledningsarbete. Detta bekraftar
bilden fran det beskrivande avsnittet; konsskillnaderna vad galler befordringar
verkar i huvudsak uppstd redan vid Gvergangen till de lagre lednings-
positionerna. Utbildningsnivan har som forvantat mycket stora effekter pa
sannolikheten att 6verga till en hogre tjanstemannaposition. Effekterna av in-
vandringshakgrund skattas genomgaende med for dalig precision for att det ska
ga att uttala sig om de ar positiva eller negativa.

Tabell 3 Skattade effekter pa sannolikheten att f& jobb som hdogre tjansteman

(1) (2) (3) (4)
Kvinnor Méan Kvinnor Man
Intern rérlighet 1,989%** 1,860*** 2,004*** 1,717%*
(0,171) (0,134) (0,202) (0,140)
Extern rorlighet 2,096*** 2,148 2,263*** 2,420%**
(0.227) (0.169) (0.258) (0.206)
Anstallningsar 0,929* 0,956*
(0.039) (0.031)
Ledningsarbete (ar) 1,599*** 1,495%**
(0,054) (0,036)
Heltidsarbete 1,059%** 1,006*** 1,043** 0,999
(andel) (0,018) (0,008) (0,017) (0,007)
Invandrad 1,214 0,633 1,075 0,784
(0,388) (0,219) (0,356) (0,276)
Kort hégskola 2,657 1,165 2,446 1,593
(2,535) (0,756) (2,256) (2,018)
Lang hogskola 10,36*** 2,081*** 11,83*** 5, 356***
(8,457) (1,151) (7,114) (2,575)
N 324 286 252 592 324 286 252 592

Not: Hazardkvoter framskattade med Cox proportionella hazard-metod (skattningar med logit ger
liknande resultat). Beroende variabeln &r Gvergangar till att for forsta gangen bli en hogre
tjansteman enligt yrkesregistret. Effekterna ar multiplikativa, dvs en skattning med vérdet ett
betyder “ingen effekt”. Alla modeller kontrollerar for utbildningsinriktning. Modellerna mot-
svarar kolumn (2) respektive (4) i Tabell 2. Referenskategorin ar fodda i Sverige utan hog-
skoleutbildning. Intern rorlighet mater antal byten av arbetsstalle inom férvaltningen, extern
rorlighet mater antalet infloden till forvaltningen (bada under de 10 senaste aren. Standardfel
inom parentes. *** (** *) statistiskt signifikant pa 1 (5, 10) procentsnivan.
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Vi har dven analyserat om effekterna av rorlighet varierar beroende pa
personens kon. | Tabell 3 visar vi skattningar separat for kvinnor och mén, med
och utan kontroll for tidigare arbetstid. Huvudintrycket ar att effekten av bade
intern och extern rorlighet, precis som effekterna av de flesta av de andra
variablerna, ar valdigt lika for de tva grupperna. | detta avseende tycks alltsa
karriarvagarna for man och kvinnor vara relativt likartade.

| Brosamle och Nordstrom Skans (2011) presenteras dven skattningar dar
effekten far variera beroende pa hur lange sedan det var man bytte arbetsplats.
Dessa skattningar tyder pa att effekterna av tidigare arbetsplatsbyten i stora
drag ar oberoende av hur lange sedan det var bytet skedde. Detta géller sa lange
det inte gatt mer an 8 ar; skattningarna for annu tidigare arbetsplatsbyten ar inte
statistiskt signifikanta vilket tyder pa att det inte ar nagon avgorande be-
gransning att de resultat vi visar har inte tar hansyn till rorlighet langre an 10 ar
tillbaka i tiden.

Tabell 4 Effekter for de som paborjat sina karriarer under dataperioden

1) (2 (3) 4)
Intern rérlighet 2,414 2,396%* 1,496+ 1,624%

(0,409) (0,400) (0,331) (0,334)
Extern rorlighet 2,517%* 2,374 1,912+ 2,738%*

(0.581) (0,513) (0,539) (0,632)
N 83 099 83 099 83 099 83 099

Not: Hazardkvoter framskattade med Cox proportionella hazard-metod. Beroende variabeln ar
dvergangar till att for forsta gangen bli en hogre tjansteman enligt yrkesregistret. Effekterna ar
multiplikativa, dvs en skattning med vérdet ett betyder ”ingen effekt”. Alla modeller kontrollerar
for utbildningsinriktning. Modellerna i kolumn (1) till (4) motsvarar de i Tabell 2. Intern
rorlighet mater antal byten av arbetsstélle inom forvaltningen, extern rorlighet méter antalet
infloden till forvaltningen (bada under de 10 senaste aren. Standardfel inom parentes. *** (**,*)
statistiskt signifikant pa 1 (5, 10) procentsnivan.

Tabell 4 visar skattningar for det begransade urval som pabdrjat sina
karriarer inom forvaltningen under dataperioden (tidigast 1988) och deras
uppskattade intrade i arbetslivet (raknat fran alder och uthildningslangd) far
inte ligga mer an 6 ar innan de bdrjade arbeta inom statsforvaltningen. 1 nagon
bemarkelse ger detta material en béattre beskrivning av individernas Kkarriérer
inom forvaltningen eftersom vi observerar personerna fran den tidpunkt da de
paborjade sina karriarer. A andra sidan sker overgangar till att bli hogre
tjansteman oftast relativt sent i karridrerna sa utfallen blir mer ovanliga i detta
urval. De skattade effekterna av den samlade rorligheten under de féregaende
10 aren ar dock i samma storleksordning som for hela datamaterialet vilket ar
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betryggande. Det bdr dock ndmnas i sammanhanget att de skattade effekterna
for den alternativa modellen som tillater for olika effekter under individuella ar
bakat i tiden skattas med en samre precision vilket gor att flera av de enskilda
skattningarna blir statistiskt insignifikanta i detta urval (se Brosamle och
Nordstrom Skans, 2011).

6 Humankapital eller positiva signaler?

Aven om vi inte med sékerhet kan utesluta att det samband vi finner beror pa
att andra (utelamnade) faktorer bade paverkar antalet arbetsplatsbyten och
utfallen sa ar var tolkning av resultaten att rorlighet inom och mellan
organisationer tycks Oka sannolikheten att bli befordrad till positioner som
hogre tjansteman. Om man é&r villig att acceptera den tolkningen aterstar dock
fragan om detta ar bra eller inte. Beror den okade befordringschansen pa att
man l&r sig mer om man ar mer rorlig, eller &r det bara ett satt att signalera sin
egen produktivitet? | det senare fallet finns det en risk for att det uppstar en
situation dar tjanstemannen forsdker bevisa sin duglighet genom att byta jobb
oftare 4n vad som ar bra for den samlade verksamheten. Tiden som maste
laggas pa inskolning i nya arbetsuppgifter kan bli onddigt omfattande och
matchningen mellan formagor och arbetsuppgifter kan forsamras.

Har bor det betonas att det ar svart att skilja pa vilken typ av mekanismer
som &r de dominerande. Inom litteraturen forekommer dock ett antal resone-
mang som kan ge oss ledning om hur man skulle kunna konstruera ett empi-
riskt test. Bernard (1995) presenterar till exempel en teoriram kring intern
befordran som tar sin utgangspunkt i att de anstalldas formagor ar okanda till
en barjan, och darefter gradvis avsljas under anstéllningstiden. Férmagorna
kan dock bara observeras av den nuvarande arbetsgivaren. Andra arbetsgivare
kan, i sin tur, observera om den anstallde befordrats. Det gor att arbetsgivare
kan vilja avsta fran att befordra arbetstagare. Dessutom kan arbetsgivare
komma att fortsatta befordra de som redan befordrats for att fa behalla dem
inom foretaget (snabbsparseffekter). Med denna teoriram som grund visar
DeVaro och Waldman (2007) att signaleffekterna borde vara svagare for dem
med léngre tidigare utbildning eftersom utbildning &r en signal som &r
observerbar for alla. De forutspar, och finner visst empiriskt stod for, att I6ne-
premien i samband med befordran & mindre for hogutbildad personal. Ett
liknande resonemang fors av Belzil och Bognanno (2004) som finner att
snabbsparseffekterna inom de 380 amerikanska foretag de studerar & mindre
tydliga bland de som har hogre utbildning och langre anstéllningstid, alltsa for
grupper dar osakerheten borde vara mindre.
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Det kan vara vart att notera att rorlighet mellan olika parallella tjanster inom
forvaltningen skiljer sig fran den vertikala rorelse (befordringar) som analy-
serats i de studier som vi just redogjort for. | stora drag tror vi att det ar rimligt
att karaktérisera den parallella rorligheten som vi analyserar som ett utslag av
frivillig karriérrorlighet. Lite forenklat kan man séga att alla kan vélja att byta
jobb, men alla kan inte vélja att bli befordrade. Anta nu, i likhet med de tidigare
studierna, att formell och observerbar utbildning fungerar som en (mdjligen
imperfekt) signal pa formaga, och att den ocksda (méjligen imperfekt)
reflekterar personens formaga att tillgodogora sig nya fardigheter. Om vi
dessutom antar att olika signaler delvis &r utbytbara borde rorligheten vara mest
vardefull for de lagutbildade fran ett signalvardesperspektiv (eftersom de &r i
strre behov av att signalera sin produktivitet). A andra sidan bér réligheten
vara mest vardefull for de hogutbildade fran ett humankapitalperspektiv.

Tabell 5 Befordringssannolikheter och utbildningsniva

(1) 2 (3 4
Intern rorlighet 2,847+ 3,077x** 2,253*** 3,289***
(for 1agutbildade) (0,724) (0,701) (0,659) (0,815)
Intern rorlighet x utbildn. 0,626* 0,582** 0,561* 0,539**
(relativ effekt (0.163) (0.137) (0.168) (0.0,137)
hog/lagutbildade)
N 576 878 576 878 304 556 576 878

Not: Hazardkvoter framskattade med Cox proportionella hazard-metod. Beroende variabeln ar
dvergangar till att for forsta gangen bli en hogre tjansteman enligt yrkesregistret. Effekterna ar
multiplikativa, dvs en skattning med vérdet ett betyder "ingen effekt”. For interaktionseffekterna
mellan utbildning och rorlighet géller att skattningar mindre &n ett betyder att effekten & mindre
for hoguthildade (minst ndgon hogskoleutbildning). Alla modeller kontrollerar for utbildnings-
inriktning. Modellerna i kolumn (1) till (4) motsvarar de i Tabell 2. Intern rorlighet méter antal
byten av arbetsstalle inom forvaltningen. Standardfel inom parentes. *** (***) statistiskt signi-
fikant pa 1 (5, 10) procentsnivan.

Detta resonemang antyder att vi skulle férvanta oss storre effekter for de
lagutbildade om signalresonemangen ar mer betydelsefulla, men stérre effekter
for de hogutbildade om humankapitaleffekterna dominerar. Vi har darfor
skattat om modellen och Iatit effekten interna arbetsplatsbyten variera med
utbildningsniva.® Resultaten som presenteras i Tabell 5 visar att betydelsen av
intern rorlighet ar mindre (ungefér hélften sa stor) for de hogutbildade eftersom
interaktionseffekten mellan hogre utbildning och rérlighet ar (signifikant)

® Vi fokuserar hér pé de interna arbetsplatsbytena eftersom de ligger narmare de teorier vi stoder
0ss p4, vilka alla handlar om organisationers interna befordringsgangar. Externa arbetsplatsbyten
bestams sannolikt av en mer komplicerad process dér fler faktorer spelar in.
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mindre an ett (ungefar 0,5). Skattningarna ar alltsd i detta avseende mer
samstammiga med teorier som baseras pa att rorlighet signalerar individuell
produktivitet, dn teorier som baseras pa att rorlighet skapar hogre individuell
produktivitet.

Resultaten ar dock ocksa Gppna for alternativa tolkningar. Det ar till exem-
pel mgjligt att de hogutbildade har mer specialiserade karridrer och darfor
stannar inom sin arbetsplats och stiger i rang inom sitt specialomrade. Vi har
forsokt analysera betydelsen av om utbildningsinriktningen &r allman eller
specifik men inte funnit nagra tecken pa betydande skillnader, men data ar a
andra sidan inte speciellt vél lampade for just denna typ av analys. En annan
hypotes &r att de hogutbildade har storre mojlighet att borja sina karriarer pa
mer attraktiva arbetsplatser dar mojligheten till befordran &r stérre. Det faktum
att resultaten, bade har och i tidigare avsnitt, inte paverkas av om vi
kontrollerar for typ av arbetsstéalle (kolumn 3) talar dock méjligen emot denna
tolkning.

7 Slutsatser

Vi har i denna rapport studerat rorligheten inom den svenska statsforvaltningen
och vilka effekter rorligheten har pa majligheten att bli befordrad till en hogre
tjdnstemannaposition.

Till att borja med finner vi att huvuddelen av de som overgar till en hogre
tjanstemannaposition eller till nagon annan ledningstjanst inom férvaltningen
gor detta genom intern befordran. Men det forekommer &ven en betydande
rorlighet inom forvaltningen och mellan forvaltningen och andra delar av
ekonomin. Framforallt géller dock detta andra delar av offentlig sektor; chefs-
rekryteringar direkt fran den privata foretagssektorn ar mycket ovanliga.

Den andra delen av rapporten studerar hur tidigare rorlighet paverkar
mojligheten till framtida befordran. Har finner vi genomgaende ganska stora
effekter dar erfarenheter av att ha arbetat inom andra delar av férvaltningen,
eller utanfor forvaltningen, under de foregaende atta aren tycks oka sanno-
likheten att bli befordrad. Det bér dock ndmnas att vi inte helt kan utesluta
mojligheten att andra faktorer samvarierar med saval den tidiga rorligheten som
med de mer fordelaktiga utfallen senare i karridren. Vi finner aven att kvinnor
har lagre sannolikhet att Gverga till de hogre tjanstemannapositionerna &n vad
man har, men ocksa att dessa effekter i huvudsak drivs av att dvergangarna
redan till lagre ledningspositioner & mer ovanliga bland kvinnor &n bland mén.
Effekterna av tidigare rorlighet skiljer sig dock valdigt lite at mellan man och
kvinnor.
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Den existerande teoribildningen visar pa tva mojliga forklaringar till vara
resultat. Den ena ar att rorlighet kan goéra att den anstéllde blir mer produktiv,
den andra att rorlighet kan gora att den anstallde signalerar att han eller hon har
egenskaper som ar attraktiva hos personer pa ledande positioner. Teorierna
forutspar att de produktivitetshojande effekterna borde vara storre hos de hog-
utbildade, medan signaleffekterna borde vara mer dominerande bland de lag-
utbildade. Vara resultat visar tydligt att effekterna ar storre bland de med lagre
utbildning, vilket alltsd i huvudsak stodjer teorierna om att rorlighet framforallt
ar ett sétta att visa att man har ratt kvaliteter for att bli befordrad.

Aven om de senare resultaten omgérdas av en del osakerhet, testet ar trots
allt inte helt direkt, sa pekar de i en riktning som kan antyda att karriar-
incitamenten inom statsforvaltningen kan vara snedvridande: Om rérlighet dkar
sannolikheten att bli befordrad, och de anstallda forstar detta, kan detta skapa
incitament till rorlighet som inte &r 6nskvarda fran den sammanlagda for-
valtningens sida. Rorlighet ar forknippad med kostnader i termer av inskolning,
och rorlighet for rorlighetens skull riskerar dessutom géra att matchningen
mellan formagor och arbetsuppgifter forsamras. | en vidare mening ser vi vara
analyser som ett forsta steg mot en fordjupad forstaelse av hur (delvis infor-
mella) karridrincitament kan paverka individers rorlighet och organisationers
effektivitet inom den offentliga sektorn.
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