Del 6:

Forvaltningspolitik och
forvaltningstrender



18 Den offentliga sektorns utveckling

| de foljande avsnitten kommer vi dels att pa ett mycket dvergripande plan beskriva den
svenska forvaltningens 1900-talshistoria, med betoning pa de sista decennierna. Vi kommer
ocksa att lyfta fram medborgarrollen i samhéllet och den pagaende trenden inom forvaltning-
arna som kan sammanfattas som “kundorientering”, eller nagot bredare service. | detta sam-
manhang tar vi ocksa upp nagra aspekter av vad som utmarker en stat och vad som utmarker
en organisation eftersom det kan bidra till att 6ka forstaelsen av vad som sker. Darefter kom-
mer vi att redogora for nagra huvudsakliga metoder for styrning av staten inklusive viss kritik
i detta hanseende. Vi kommer att namna nagot om framtidens krav pa ledare och chefer och
vilka mojligheter den tekniska utvecklingen ger oss.

Under 1900-talet har statsforvaltningen genomgatt ett antal faser. Forenklat kan man sdga att
det utmdrkande forst var rattsstaten, vilken i huvudsak administrerade rattsvésendet, forsvaret
och andra centrala funktioner. Ambetsménnens trohet var i forsta hand riktad mot lagen och
staten som sadan och inte mot de enskilda politiker som for tillfallet styrde. Oavhangighet var
en betydelsefull egenskap hos foérvaltningen. | takt med 6kade sociala ambitioner och i och
med den nya regeringsformen kom i stallet folkstyret att betonas. Ambetsmannens lojalitet
riktades framst mot de styrande politikerna och syftet var att genomfora deras politiska ambi-
tioner. Slutligen, i takt med att statens finanser blivit allt samre, har staten gatt mot effektivi-
tets- och servicestaten eller marknadsstaten. Kostnadseffektivitet betonas och det ar vanligt att

myndigheterna har sina framsta lojaliteter mot sina avnamare eller “kunder” 3%

Man kan ocksa saga att den svenska staten under samma tid genomgatt en utveckling fran en
ren sk nattvaktarstat till vad som brukar beskrivas som en vélfardsstat. Den utvecklingen
innebar bland annat att det offentliga, i vilket &ven den kommunala verksamheten ingar, har
kommit att befatta sig med allt fler dtaganden i forhallande till medborgarna under denna
period. Som vi ska se innebar den senaste utvecklingen dock en viss tillbakagang i expansio-
nen i kombination med att den rena staten, alltsa utan kommunerna, reducerar sina ataganden.

Det argumenteras ofta for att staten blir alltmer komplex, och det kan ocksa bekraftas vid ett
nérmare studium. Begreppet komplexitet innefattar dock olika aspekter. Man kan valja att
studera statens storlek (utgifter, anstallda mm), omfattningen av dess ataganden eller myndig-
heternas autonomi. Har ska kort goras ett forsok till att teckna utvecklingen utifran de namnda
aspekterna under 1900-talet.

Nar det galler storlek och ataganden har staten genomgatt en betydande utveckling under
1900-talet. Utvecklingen har dock inte varit jamt fordelad utan kan frdmst hanforas till 1960-
och 1970-talen. Fram till 1980 véxte staten bade i storlek och nar det géller ataganden. Dar-
efter verkar trenden ha brutits. Vad som sagts nu innefattar statens samlade ataganden, alltsa
aven sadant som ligger pa kommunerna. Véljer man att skilja ut den kommunala (primar-
kommuner och sekundarkommuner) verksamheten fran den som drivs direkt i statlig regi, kan
det konstateras att alltmer uppgifter just har lagts ut pa kommunerna, t ex skola, daghem,
socialvard. Den rena staten dr pa vag att ater bli en nattvaktarstat med verksamhet som verkli-
gen kan réknas till statens kdrna som skatteforvaltning, tull, lansstyrelser, férsvar och ratts-
skipning. Dessa omraden motsvarar nu mer an halften av statens totala konsumtion enligt
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uppgifter fran Statskontoret. Man kan siga att det 6kade ansvaret hos kommunerna &r en form
av decentralisering.

Tillsammans med den sk dualismen i forvaltningen (fristaende myndigheter) representerar det
kommunala sjalvstyret en norm som legitimerar lokala underkulturer i form av kommuner och
ambetsverk. Olika myndigheter har ocksa i hog grad anammat organisationstanken vilket har
lett till en organisationskultur. Detta har sannolikt haft som konsekvens att bilden av en
enhetlig statsforvaltningskultur har forsvagats. Det knyter ocksa an till den sista dimensionen
av begreppet komplex, ndmligen graden av autonomitet. Den har drastiskt 6kat sedan bdrjan
av 1980-talet och inférandet av managementkultur inom férvaltningen hédnger samman hér-
med. Tanken ar att mal och resultatstyrning ska begransa forvaltningarnas sjalvstyre till att
galla hur satta mal ska uppnas i termer av matbara resultat. Det har dock blivit vanligare att
myndigheter sjalva satter sina mal och utvarderar sina prestationer. Detta ligger faktiskt i linje
med styrmodellens egna ideal. 8

18.1 Modernisera den offentliga sektorn

Flera lander har dragit igang medvetna, politiskt styrda arbeten med att modernisera hela den
offentliga sektorn. De som blivit mest uppmarksammade &r nog USA och Storbritannien.

USA och Storbritannien ar ingalunda ensamma om att bedriva moderniseringsarbete inom den
offentliga sektorn. Det som skiljer dem fran manga andra lander ar dock att man i USA och
Storbritannien har valt att tydligt lyfta fram moderniseringsarbetet pa politisk niva och for-
soka astadkomma ett samordnat arbete 6ver hela landet. | andra lander kan den politiska stra-
tegin for forvaltningsarbetets inriktning ibland vara mer otydlig. Det blir da i hdgre grad upp
till respektive forvaltning att bedriva ett eget moderniseringsarbete, vilket ocksa sker i ganska
stor utstrackning. | Sverige bedrivs inget politiskt styrt reformeringsarbete av den offentliga
sektorn som kan jamféras med USA:s och Storbritanniens initiativ. Dadremot har man lyft
fram dessa fragor politiskt genom att tillsatta en forvaltningspolitisk kommission, som 1997
avgav sitt betdnkande. Det foljdes 1998 av en forvaltningspolitisk proposition i vilken rege-
ringen lagger fram riktlinjerna for det fortsatta arbetet med att utveckla den statliga forvalt-
ningen. Detta konkretiseras ytterligare i den serie tal som férvaltningsministern Britta Lejon
hallit under 1999.

18.1.1 Trender inom forvaltningspolitiken

Forvaltningspolitik och allman politik & sammanflatade. Forestallningar om vad staten bor
gora och om hur det ska goras hanger intimt samman. Det &r enligt den férvaltningspolitiska
kommissionen i Sverige troligt att de forvaltningspolitiska problemen kommer att uppfattas
som alltmer centrala, vilket bekréftas av arbetet i bl a USA och Storbritannien. Synen pa for-
valtningspolitikens innebdrd och uppgifter har véxlat fran tid till annan, och man kan utga
fran att det blir sa daven i framtiden. Pafallande &r att trender och idéer pa detta omrade ofta
slar igenom samtidigt i flera lander och att vissa tankesatt under en period tenderar att bli
dominerande. Forvaltningspolitiken bor enligt kommissionens mening kannetecknas av en
kritiskt prévande halining till sidana trender och av dppenhet for alternativa tankesétt.®*
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Kommissionens kritiska forhallningssatt verkar inte delas av regeringen i den forvaltnings-
politiska propositionen. For att fa nya uppslag och impulser om hur man ska forbattra sin
verksamhet ar det enligt regeringen viktigt att statsforvaltningen gor internationella utblickar
och jamfdrande studier med andra lander. Det ar &ven viktigt att det gors systematiska jamfo-
relser inom staten samt med kommuner och landsting.2*® 1 USA:s omvandlingsprogram anges
benchmarking som ett viktigt verktyg for att forbattra USA:s federala forvaltning®™’ och den
brittiska regeringen vill uppmuntra andra att félja exemplen fran de mest framgangsrika orga-
nisationernas forméga att fornya och forbattra®*®. Aven manga enskilda forvaltningar runt om
i varlden anger benchmarking som en viktig grund for fornyelse och forbattring. Man studerar

och tar efter de organisationer och foretag inom och utom landet som &r bast pa sitt omrade.

Det dr da inte s konstigt att det som den forvaltningspolitiska kommissionen har uppmark-
sammat intraffar, dvs att trender och idéer inom forvaltningspolitiken ofta slar igenom samti-
digt i flera lander och att vissa tankesatt under en period tenderar att bli dominerande. Under
ett antal ar har vi hos forvaltningar i manga lander sett trender som decentralisering och re-
sultatstyrning. Dessa ar i och for sig fortfarande aktuella, men nu har en ny stark trend svept
Over vastvérlden, och det &r kundorientering. Istallet for att som tidigare utforma sitt arbete
utifran forvaltningens interna rutiner later man kundernas behov styra organisation och arbets-
satt.

Forandringsarbetet inleds oftast med kundundersokningar av olika slag, for att ta reda pa
vilken service kunderna vill ha. De flesta kundundersokningar visar att behoven varierar val-
digt starkt mellan olika kundgrupper. Tillgadngligheten &r viktig; kunden vill sjalv bestdamma
nar och hur han ska ta del av servicen. Kunderna vill ocksa behandlas artigt och respektfullt.

For att skapa god tillganglighet i servicen erbjuder man service dygnet runt och pa olika satt,
t ex besok pa ett lokalkontor, hembesok hos kunden, telefonservice eller Internet. Man skrad-
darsyr ocksa servicen for olika kundgrupper. Den manuella servicen kompletteras med sjélv-
betjaning via telefon eller Internet.

| manga lander borjar de traditionella forvaltningsgranserna ifragasattas. Man maste samar-
beta Gver organisationsgranserna for att na resultat en enskild forvaltning inte kan astad-
komma sjalv. De drenden som kunden har kraver idag ofta kontakter med flera olika myndig-
heter eller forvaltningar. For att underlatta for kunden maste man samordna myndigheternas
service.

Studerar man den svenska forvaltningspolitiska kommissionens betdnkande och regeringens
forvaltningspolitiska proposition kdnner man igen delar av de ovan presenterade trenderna,
aven om inte alla &r lika tydliga. De svenska dokumenten ar i viss utstrdckning, men kanske
inte i lika hog grad som i omvarlden, inriktade pa kundorientering och pa att forbattra servi-
cen for medborgarna. Serviceinriktningen framkommer tydligast ndr man tar upp den framtida
informationsforsorjningen, som bade innefattar sammanstallning av information for samhal-
lets behov och nya mojligheter till sjalvbetjaning for medborgarna, och nédr man behandlar
kvalitetsutveckling, som handlar om tillganglighet, korta handlaggningstider och tillmotesga-
ende. Samverkan dver organisationsgranserna lyfts ocksa fram som en viktig fraga, men syftet
ar snarare att effektivisera verksamheten, an att primart underlétta for medborgarna att ta del
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av den offentliga sektorns service. En medborgarinriktad fraga som lyfts fram ganska tydligt i
Sverige, men i princip saknas helt utomlands, &r offentligheten och hur man ska kunna for-
battra insynen i myndigheternas arbete. | 6vrigt ar dokumenten i ganska stor utstrackning
inriktade pa renodling och bolagisering, styrning och kontroll av forvaltningarna samt myn-
digheternas ledning.

Regeringen framhaller fyra tydliga och végledande riktlinjer for de kommande arens arbete
med att gora en bra forvaltning d&nnu battre:

* Renodling: Regeringens inriktning for framtiden ar att varna om karnverksamheterna och
att fortsatta att renodla den statliga verksamheten. Som en naturlig del i detta arbete ingar
fortsatta omstruktureringar och omprévningar av det offentliga atagandet.

» Kovalitets- och kompetensutveckling: Medborgarna har rétt till en statsforvaltning med
hog kvalitet. Man maste ta tillvara de majligheter som systematiskt kvalitetsarbete och
systematiska jdmforelser med andra aktorer ger. De anstéllda ska fortldpande vidareutbil-
das och uppratthalla grundlaggande kunskaper i forvaltningskunskap och etikfragor.

» Resultatfokusering: Genom 6vergangen fran detaljreglering till resultatstyrning har fo-
kus flyttats fran resurser till resultat. Myndigheterna ska asattas realistiska mal och redo-
visningen ska anpassas till Regeringskansliets mojligheter att dra nytta av informationen.

» Effektiv informationsforsérjning: Regeringen anser att den offentliga forvaltningen bor
vara en forebild i arbetet saval vad galler anvandningen av informationstekniken som
utvecklingen av dess egna tjanster pa informationsforsérjningsomradet.®*°

Britta Lejon har i sina tal om forvaltningspolitik pa ett tydligare satt Iyft fram medborgar-
perspektivet och servicefragorna. Det hon behandlar i sina tal stimmer ganska val overens
med det moderniseringsarbete som pagar i andra delar av varlden.

Trender inom skatteforvaltningarna

Aven inom skatteforvaltningarna runt om i varlden kan man se vissa trender. Att vi har bara
tittar pa skatteforvaltningarna och inte gor nagon trendstudie av kronofogdemyndigheterna i
andra lander beror pa att skatteforvaltningen i de flesta lander handhar dven indrivningsfra-
gorna avseende allmanna mal. Begreppet skatteforvaltning innefattar alltsa i det har avseendet
aven indrivningsverksamheten. Att de flesta exempel anda géller beskattning och deklara-
tionsinlamnande beror pa att det &r dar den stora masshanteringen sker.

| de flesta lander har man tagit fasta pa att beskattningen ska ske genom frivillig medverkan.
Skatteforvaltningens viktigaste uppgift blir da att hjalpa skattebetalarna att gora ratt. Kontrol-
len ska begransas till riskgrupper. Det hér innebar att fokus flyttas fran kontroll till service.
Kontrollurvalet sker sedan genom riskanalyser, oftast datoriserade sadana.

Att forbattra servicen till skattebetalarna ar alltsa nyckelfragan bakom de flesta skatteforvalt-
ningarnas modernisering. | september 1998 tillkdnnagav Charles O. Rossotti, chef for IRS
(Internal Revenue Service i USA), den nya uppdragsforklaringen for IRS:
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"Tillhandahalla service av hogsta kvalitet till USA:s skattebetalare genom att hjalpa dem
forsta och uppfylla sina skyldigheter och genom att tillampa skattelagarna med integritet och
opartiskhet for alla”.

Han ar medveten om att dessa ord inte sjalva kommer att férandra IRS, men uppdragsforkla-
ringen har ett viktigt syfte. Den visar vilket hall IRS ska utvecklas at och paminner de an-
stallda om att dgna varje dag at att ge bra service till skattebetalarna. Uppdragsforklaringen
ska ocksa ge allméanheten en stark signal om att IRS haller pa att forandras, och visa att ser-
vice och fullgérande av skyldigheter inte ar émsesidigt uteslutande. Service av olika slag och
av battre kvalitet kan och kommer att leda till dkat fullgérande, menar han.?*

Skatte- och tullférvaltningen i Nederlanderna har som strategiskt mal att uppratthalla och
forstarka skattebetalarnas villighet att betala lagenlig skatt. | syfte att uppna det malet ska
forvaltningen erbjuda sina kunder snabbhet, entydighet, Oppenhet och objektivitet samtidigt
som varje skattebetalare forses med erforderlig information och hjélp. Den relation som for-
valtningen efterstrdvar med medborgarna kommer till uttryck i1 mottot: ”Vi kan inte gora det
roligare, men enklare!”®*

Av RSV-koncernens serviceplan framgar att man i stort delar detta synsatt dven i Sverige. |
rapporten definieras RSV-koncernens syfte med serviceverksamheten: “Var service ska
underlatta for alla att gora ratt for sig. Vi vinner darmed medborgarnas fértroende.” Ett nyck-
elord i servicearbetet ar fortroende, eftersom verksamheten bygger pa forutsattningen att
medborgarna kéanner fortroende for det satt pa vilket RSV-koncernen skoter sitt uppdrag. Det
gar inte att kontrollera bort skattefusket, utan verksamheten maste i stor utstrackning bygga pa
frivillig medverkan och preventiv effekt. Darfor &r det angeléget att arbeta forebyggande bl a
for att uppratthalla betalningsmoralen i samhallet. En god service ger minskade fullgérande-
kostnader for allmanhet och foretag, vilket ytterst kommer hela samhallet till godo.2*?

18.2 Medborgarna ar forvaltningarnas uppdragsgivare

Forvaltningsministern Britta Lejon betonar i ett tal att en fortsatt stram finanspolitik, 6kande
internationalisering av foretagande, handel och politiska beslut samt 6kade krav hos medbor-
garna att fa valuta for pengarna utgor nagra forutsattningar utifran vilka forvaltningen maste
vidareutvecklas.?*®

Med utgangspunkt i regeringsformen bor all forvaltningspolitik bygga pa de tre grundlag-
gande vardena:

» Demokrati: Forvaltningen ska fullfélja sina uppgifter i enlighet med de beslut som har
fattats av riksdag och regering.

» Rattssakerhet: Forvaltningen ska fatta materiellt riktiga beslut pa grundval av gallande
lagar och andra forfattningar och enskilda ska ha majlighet att fa sin sak prévad i domstol.
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» Effektivitet: Forvaltningen ska astadkomma avsedda resultat och uppna de mal som fast-
stallts av statsmakterna kostnadseffektivt.8*

Dessa varden maste ses i sitt inbdrdes sammanhang. Forvaltningen tjanar inte demokratin val
om den inte samtidigt fyller hdga krav pa rattssakerhet och effektivitet. Samtidigt finns det ett
spanningsforhallande mellan de 6verordnade vérdena. Forvaltningens styrbarhet ar en demo-
kratifraga, men kraven pa rattssakerhet och effektivitet satter granser for den politiska styr-
ningen. Ekonomiska rationaliseringskrav kan kollidera med réattssdkerhetskravet. Att finna
den rétta balanserade helheten av demokrati, réattssakerhet och effektivitet &r enligt den for-
valtningspolitiska kommissionen forvaltningspolitikens mest centrala uppgift.3*

Forvaltningen, som verkstéllare av de fortroendevaldas beslut, spelar en central roll for det
demokratiska samhalle vi lever i och paverkar medborgarnas generella tilltro till politiken.
Forvaltningen ska ge medborgarna det som de har rétt att krdva, vilket som Britta Lejon ut-
trycker det ar: "En forvaltning som gor sitt for att forverkliga de politiska malen, en forvalt-
ning som kan garantera den enskilde medborgaren en korrekt behandling utifran de medbor-
gerliga rattigheterna och skyldigheterna och som klarar dessa ataganden med en rimlig resurs-
atgang”. Det faktum att det & medborgarna som ar forvaltningens uppdragsgivare tror Britta
Lejon inte i tillrackligt hég grad har varit vagledande i forvaltningsarbetet.?*°

18.2.1 Medborgarrollen

Det traditionella medborgarskapet har tre dimensioner: de juridiska eller civila rattigheter som
skyddar medborgarna mot 6vergrepp fran myndigheternas sida, de politiska rattigheterna som
gor det mojligt att delta i styrningen av samhallet samt de sociala rattigheter som tillforsékrar
medborgarna ett materiellt skyddsnat.

Genom en rad insatser pa det sociala och medicinska omradet, samt inom utbildningssektorn,
har det offentliga atagit sig uppgifter och nyttigheter som marknaden inte har kunnat ombe-
sOrja. Flertalet av dessa rattigheter och nyttigheter riktar sig till grupper med akuta hjélpbe-
hov. Det ar framfor allt de sjuka, gamla, fattiga och arbetslosa som har fatt motta offentligt
stod. Dessa grupper har darmed hamnat i en ny relation till den offentliga sektorn, som inne-
bar att de har blivit valfardsstatens klienter. Aven om klienterna kan atnjuta sina speciella
rattigheter, sa innebar klientrollen ocksa ett beroendeforhallande. Klientstampeln har en stig-
matiserande verkan, man raknas till den “tarande” i stéllet for till den ”ndrande” delen av
samhéllet. Klientgruppen har ocksa endast sma mojligheter att paverka sin egen situation. De
blir i hog grad beroende av olika professioners och byrakraters bedémningar och beslut.

| och med vélfardsutbudets spridning till allt fler omraden har de sociala atgardernas férmyn-
daraktiga organisering blivit mer problematisk. Bland annat omraden som skolan, barnomsor-
gen, sjukvarden och &ldreomsorgen tillhor numera den allmanna sociala service som alla
medborgare anses ha ratt till. Att utnyttja sadana tjanster ger darfor inte upphov till stigmatise-
rande associationer, vilket ofta ar fallet nér insatserna riktas mot “sérskilt behdvande”. Av
samma skal blir det heller inte lika sjalvklart att acceptera klientrollens underordnade status.
For att komma ifran klientrollen har man betraktat de som utnyttjar den offentliga servicen
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som aktiva brukare, istéllet for att se dem som passiva mottagare av tjanster. Brukarrollen
uttrycker pa manga satt en ny relation mellan medborgarna och myndigheterna, som bygger
pa principen om de "berérdas” ratt till medinflytande. Den som utnyttjar det offentliga ser-
viceutbudet ska ocksa fa delta vid utformningen av dessa tjanster.

Det offentligas engagemang har dock aven utstrackts till andra omraden &n dem man vanligen
forknippar med valfardspolitik. | motsats till renodlat valfardspolitiska atgarder handlar det
inte om sadana juridiskt bindande rattigheter som hor till medborgarskapets sociala sida, utan
om ett serviceutbud som de offentliga myndigheterna av olika sk&l ser som sin uppgift att
erbjuda — vanligtvis mot betalning. Det handlar framst om tekniska, infrastrukturella insatser,
men kan ocksa gélla exempelvis kultursektorn.

Eftersom medborgarna betalar for en konkret tjanst hamnar de i en tdimligen marknadsanalog
kundrelation till det offentliga varje gang de utnyttjar dessa tjanster. Denna ideologi uppfattar
den offentliga sektorn som ett serviceproducerande foretag. Medborgarna ar kunder vars
efterfragan ska tillfredsstallas pa marknaden for offentliga tjanster. Fragan ar dock om man
generellt kan ténka sig relationen mellan myndigheterna och medborgarna som en kundrela-
tion, samt om det ens dr Onskvart. Kundrollen kan endast vara relevant i samband med en
sadan offentlig produktion av nyttigheter som inte medfér nagra fordelningsmassiga konse-
kvenser, och darfor lika garna kunde ha producerats av privata intressen. Det foérefaller dar-
emot problematiskt att introducera marknadsmodellen inom sadana omraden som pa ett
grundgii?ggande sétt tillhor myndighetsutévningen eller berdrs av de medborgerliga réttighe-
terna.

Britta Lejon betonar i ett tal vid SPV:s pensionsdagar att myndigheterna inte arbetar med
kunder, utan med medborgare. Det ar enligt henne stor skillnad pa att vara kund och att vara
medborgare. En kund kan gdéra ett val bland flera alternativ, betala och ga — beroende pa sina
ekonomiska mojligheter. En medborgare gor ett val vid valurnan, men som mottagare av
offentlig service ar valen inte alltid mojliga. Istallet har det allménna och medborgaren réttig-
heter och skyldigheter gentemot varandra och dessa ar ofta lagfasta och géller oavsett ekono-
miska resurser.®*®

Né&r det galler skatteforvaltningen och dven stora delar av kronofogdemyndigheternas verk-
samhet ar det svart att tanka sig en traditionell kundrelation gentemot skattebetalarna. Det ar
inte fraga om nagon konsumtion av nyttigheter utifran en marknadsliknande situation, utan
verksamheten handlar i allra hdgsta grad om myndighetsutdvning. Skattebetalaren kan inte
valja att inte deklarera eller att inte betala sina skatteskulder om han anser sig ha blivit felak-
tigt behandlad.

Manga skatteforvaltningar runt om i vérlden har under de senaste aren trots detta borjat be-
trakta skattebetalaren som kund. Det h&dnger samman med att man i allt stOrre utstrackning
tagit fasta pa att beskattningen ska ske genom frivillig medverkan. Skatteforvaltningens vikti-
gaste uppgift blir da att hjalpa skattebetalarna att gora ratt. Kontrollen ska begransas till risk-
grupper. Det har innebér att fokus flyttas fran kontroll till service. Aven om skattebetalarnas
fullgorandeskyldigheter kvarstar, innebéar det en forskjutning fran traditionell myndighets-
utévning mot att tillhandahalla den service som “kunderna” efterfragar.
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| USA har skatteforvaltningen (Internal Revenue Service, IRS) under manga ar rankats som
den samsta férvaltningen i landet och kritiken har varit massiv. Verksamheten har helt fokuse-
rat pa att ta in sa mycket skatt som mgjligt, vilket ofta skett med vilka metoder som helst,
aven med trakasseri av skattebetalare som foljd. Nu har IRS tvingats till en ny fardriktning; en
total helomvandning fran en fiskal taxeringsmyndighet till en servicemyndighet dar skattebe-
talaren satts i fokus. "Den stora majoriteten amerikaner vill gora ratt for sig. IRS maste be-
trakta dem som sina kunder och behandla dem med respekt”, sa vicepresidenten Al Gore i en
rapport fran 1998 om IRS.2*° Med den bakgrunden &r det forstaeligt att man medvetet satsar
pa att bygga upp en slags kundrelation med skattebetalarna.

Inom RSV verkar forhallningssattet till skattebetalarna vara ganska inkonsekvent. | service-
planen for 1999-2004 talar man om medborgaren, medan man i den dagliga verksamheten
oftast talar om den “skattskyldige”. Aven om skatte- och indrivningsférvaltningarna i och for
sig i slutandan finns till fér landets medborgare, for att administrera och driva in de skatte-
inkomster som ska finansiera samhallets nyttigheter, &r det skattebetalarna man mer direkt
vander sig till. Medborgarbegreppet kan da vara val snavt i och med att skattebetalarna dven
utgors av foretag och i vissa fall privatpersoner utan svenskt medborgarskap. Internationellt
anvands i mer formella sammanhang oftast begreppet skattebetalare, vilket ar ett ganska neu-
tralt begrepp. Det skulle dock kunna kritiseras med att inte innefatta de som ar skyldiga att
deklarera, men som anda inte betalar nagon skatt, t ex pa grund av att de har lag inkomst eller
att de av nagon anledning underlater att betala sin skatt. Rent juridiskt ar nog “skattskyldiga”
det mest korrekta begreppet i och med att det innefattar alla som &r skyldiga att betala skatt
for eventuella inkomster. Det ger dock motsatt syn gentemot kundbegreppet. For en fiskalt
lagd tjansteman kan det vara latt att betrakta skattskyldiga som skyldiga tills motsatsen &r
bevisad. Den har genomgangen syftar inte till att komma till nagon slutsats om vad vi ska
kalla landets "skattebetalare” i framtiden, utan endast till att konstatera att fragan ar komplice-
rad, om dn sa viktig. Fortsattningsvis i det har dokumentet kommer de olika benamningarna
att blandas, utan att det for den skull &ar tankt att ligga nagon vardering i begreppsvalet. Det
internationella begreppet skattebetalare kommer att anvéndas i ganska stor utstrackning, men i
vissa avseenden, framfor allt nar det géller servicefragor, dven medborgare och foretag eller
det mer heltackande kundbegreppet.

18.2.2 Statstjdnstemannarollen

Att vara anstélld inom statsforvaltningen

Forvaltningskulturen och statstjanstemannarollen i den lilla centralstyrda nationalstaten var
tidigare relativt enhetliga och rymde starka sammanhallande element, aven om problem med
diversifiering och bristande samordning val i och for sig inte & nya fenomen. Statens om-
vandling under 1900-talet har dock tunnat ut och férsvagat det som forr var gemensamt och
togs for givet.**°

Under flera hundra ar har det skett en forskjutning i riktning mot teknisk rationalitet i hela det
vasterlandska samhallet. Sokandet efter de mest instrumentala medlen blir da viktigare an
malen for verksamheten. Forvaltningens verksamhet har vésentligen varderats i rationalitets-
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och effektivitetstermer. Darmed har bade byrakrater och forvaltningsforskare kant sig befriade
fran plikten att géra moraliska 6vervaganden och att ta stallning i vérldsaskadningsfragor.

Etik for offentlig forvaltning ar ett mycket omfattande d&mne som i forhallandevis liten ut-
strackning varit foremal for statsvetenskaplig analys under senare decennier. En forandring &r
pa vag vilket beror pa dels en allman rendssans for etikfragor, dels 6kad uppméarksamhet at
forvaltningens maktposition. Myndighetsutdvning &r den grundldggande formen for sam-
héllsstyrning. Myndigheterna har rétt att bestdmma 6ver samhéllsmedlemmarna som &r
tvungna att lyda. Aktorer som tillats utéva denna funktion bor rimligen ha anledning att ta
sarskilda etiska hansyn.®**

Dagens statsforvaltning uppvisar en sa brokig mangfald att det inte ar meningsfullt att forsoka
aterskapa en homogen och i alla avseenden enhetlig forvaltningskultur. Vissa grundlaggande
element maste emellertid vara gemensamma for statsforvaltningen. Utgangspunkten ar att den
offentliga forvaltningen &r en del av demokratin och rattsstaten och att de som arbetar i for-
valtningen tjanar vissa gemensamma mal. Det ar viktigt att det inom myndigheterna finns en
levande insikt om att medborgarna &r deras uppdragsgivare, att de finansieras med skatteme-
del, att de ar redovisningsskyldiga infor det allménna och att de ar skyldiga att behandla alla
medborgare lika.®?

Genom att statstjanstemannen svarar for verkstéalligheten av de folkvaldas beslut kan de ségas
vara de som ytterst forverkligar de demokrativarderingar som slagits fast i bl a regerings-
formen.®®® Tjansteman kan i kraft av sin stallning paverka inneh&llet i beslut. Genom sitt
kunskapsdvertag och sin centrala position vid beredning och genomférande av beslut kan de
fa en avgdrande roll i offentliga beslutsprocesser. Politikernas beroende av tjansteman med
expertkunskaper riskerar att medfora att den politiska makten i verkligheten ligger hos exper-
terna.®>* Detta stéller hoga krav p& den som erhéller en anstallning inom statsforvaltningen.
Men det ger ocksa en speciell dimension at arbetet, eftersom det ytterst baseras pa ett uppdrag
frdn medborgarna och dartill finansieras med skattemedel 3>

Britta Lejon anser att det idag finns stora brister i kunskapen och insikten om det unika som
ligger i uppdraget att vara statstjansteman. Nar vi har kommit en bit in pa 2000-talet vill hon
att varje forvaltningsanstélld ska vara medveten om det speciella ansvar som statstjansteman-
narollen innebér, dvs att man som statstjansteman agerar a allméanhetens vagnar, finansieras
av skattemedel och att det ar saklighet, offentlighet och likabehandlande som ska vara végle-
dande i arbetet.®*

Byrakraten befinner sig i en position med krav pa lojalitet gentemot 6verordnade, hansyn till
samhallsmedlemmarna och lydnad for lagen. | valsituationer har han ocksa att konsultera sin
egenetik, som kan vara mer eller mindre formad av vardagsetiken i samhallet, och sin eventu-
ella professionsetik. Lagen ar dels ett styrinstrument for politikerna och kan i den egenskapen
inkluderas i lojaliteten gentemot Gverordnade, dels ar den en mer langsiktig markering av
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forutsagbarhet och rattssakerhet i samhéllet vilken alla & bundna av. Hur ska dessa lojaliteter,
hansyn och krav avvagas mot varandra? Nagot definitivt svar ar inte mojligt att ge.

En gemensam etisk kod?

Man kan da fraga sig om man ska kodifiera etiken? Som fordelar med en skriven, samlad kod
brukar generellt framhallas att alla etiska regler finns i ett enda dokument och att samtliga
involverade aktorer far information om vad som galler. Sjalva introducerandet av etiska koder
initierar ocksa vanligtvis en bred diskussion av den offentliga byrakratins relationer till olika
varderingssystem. For samhallsmedlemmarna ger en skriven kod mojlighet att stalla byrakra-
ten till ansvar for hans atgarder, varigenom risken for oetiska handlingar kan forvantas
minska. En etiskt handlande forvaltning skapar legitimitet for det offentliga systemet. Skatte-
betalarna far ocksa en viss forsakran om att deras pengar inte anvands for byrakraternas per-
sonliga vinning. Slutligen kan var och en med koden som stéd krava att bli behandlad pa ett
rattvist och opartiskt sétt.

Bland nackdelarna namns att det ar svart att astadkomma en etisk kod som &r meningsfull.
Det ar visserligen enkelt att finna nagra punkter som alla kan vara éverens om borde ingd i en
kod for offentliga byrakrater, men &r detta tillrackligt? En kod som ska tillampas pa alla byra-
krater tenderar att bli antingen sa allmén att den enbart tar upp sjalvklarheter, eller sa specifik
att den bara géller mycket speciella ting. Svarigheterna att fa en operativ etisk kod for all
byrakratisk verksamhet resulterar i att det utformas ett stort antal koder for olika professioner,
roller, sakomraden, forvaltningsnivaer osv. Da byrakratiska koder utformas av byrakraterna

sjalva eller deras professioner foreligger sarskilda risker. Vems intressen &r det som tillgodo-
857
ses?

Den federala etiska koden i USA inleds med foreskriften att ”Varje offentligt anstalld ska
sétta lojaliteten mot de hdgsta moraliska principer och landet fore lojalitet mot personer, parti
eller myndighet” och fortsatter med ett antal budord av sjalvklar vikt och relevans. Enligt den
forvaltningspolitiska kommissionen vore det inte meningsfullt att forsoka formulera en sadan
etisk kod for de svenska statstjdnsteménnen. Det mest centrala och det mest krdvande i en hog
forvaltningsetik later sig inte sammanfattas i nagra enkla punkter. De krav som stalls pa myn-
digheter och statstjansteman ar ibland motstridiga, och en viktig del av den kompetens som
kravs av dem &r att hantera mal- och vardekonflikter. Det viktiga ar att forvaltningskulturen
och statstjanstemannarollen lever i medvetandet och diskussionen. Viktigt &r att starka de
varderingar och forhallningssatt som &r centrala for den statliga verksamheten, sasom saklig-
het, objektivitet, rattssakerhet och lojalitet mot dverordnade mal.®*®

I likhet med kommissionen anser regeringen inte att inférandet av en generell etisk kod &r ett
andamalsenligt satt att hoja medvetandet om statstjanstemannens roll och ansvar. En béttre
vag att starka medvetandet ar att fragor om etik och innehall i statstjanstemannarollen lyfts
fram och fortlépande diskuteras inom varje myndighet. Det ankommer ocksa pa respektive
myndighegtsgatt bedéma om det inom dess speciella verksamhetsomrade finns behov av etiska
riktlinjer.
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Det forekommer i flera lander att skatteforvaltningen ger ur dokument som tex kallas
"taxpayers charter” eller "code of conduct”. | dessa dokument aterfinns ofta en upprakning av
rattigheter som skattebetalarna redan har enligt lag, men ocksa ataganden fran skatteforvalt-
ningens sida. Dessa ataganden maste i de flesta fall betraktas som helt frivilliga och de kan
darfor knappast kvalificera sig som réttigheter i ordets juridiska bemarkelse.®®

Det ar alltsa ganska vanligt att skatteforvaltningar har olika dokument som upplyser skatte-
betalarna om deras rattigheter och skyldigheter, och ofta dven vart de kan vanda sig om de ar
missnojda med hur de har behandlats. Ofta ingar dven nagon form av precisering av vilken
slags service de kan forvanta sig. Det ar svart att uttala sig om vilken faktisk effekt dessa
dokument har pa forhallandet mellan statstjansteman och skattebetalare. | regel ar dokumen-
ten sa allmant hallna att det ar svart att avgéra om de i praktiken efterlevs. De kan dock ha
som effekt att forhallningssattet gentemot skattebetalaren lyfts fram och tydliggdrs. Det ar inte
heller ndgon slump att skattemyndigheter runt om i varlden tar fram dessa dokument just nu.
Det kan ses som ett led i en mer omfattande omvandling av forvaltningen och ett tydliggo-
rande av skattebetalaren som medborgare eller kund.

| Sverige har vi idag inte utformat nagon etisk kod eller annan motsvarighet till en Taxpayers’
Charter. RSV har dock lyft fram fragan genom att starta ett etikprojekt som studerar det etiska
forhallningssattet i myndighetsutdvningen. Den sk BRO-visionens forslag till RSV innefattar
aven inforandet av en servicedeklaration. Forvaltningsminister Britta Lejon har dessutom gett
Statskontoret i uppdrag att lata fyra forvaltningar som forsoksverksamhet infora servicedekla-
rationer. Effekterna av den forsoksverksamheten ska sedan foljas upp.

18.2.3 Oppenhet

Att forvaltningens arbete sker under sa 6ppna former som majligt ar en sarskilt viktig forvalt-
nings- och demokratifraga. Bestammelsen att alla handlingar hos myndigheter som huvudre-
gel ska vara tillgangliga for allmanheten &r grundlagsfast i Sverige och utgér inte bara en
medborgerlig rattighet utan ocksa en viktig aspekt av forvaltningspolitiken. Det racker emel-
lertid inte att ha den lagstadgad, anstrangningar kravs for att den verkligen efterlevs 2%

Det finns flera skal till oppenhetens betydelse. Okad 6ppenhet och insyn bidrar till att tydlig-
gora de politiska valen, den férda politiken och dess alternativ. Det leder till att medborgarna
mer aktivt kan ta stallning till politiken och bidra i diskussionen om den. Oppenhet slér ocksa
undan fotterna for korruption och maktmissbruk. Oppenhet ar darfor enligt forvaltningsmi-
nister Britta Lejon en forutsattning for demokrati.®®?

Omstandigheter som kan paverka offentlighet och insyn med risk for urholkning av offentlig-
hetsprincipen ar enligt den forvaltningspolitiska kommissionen férvaltningens tendens till
slutenhet, medlemskapet i EU samt utvecklingen och anvandningen av modern informations-
teknik.
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Att myndigheter i manga fall vill informera allmanheten pa sitt eget satt om sin verksamhet
och sina drenden ar naturligt. I meddelarfriheten ligger dock att varje anstélld ska vara ofor-
hindrad att genom publicering ge offentlighet at myndighetens standpunktstaganden. Det ska
sta den anstallde fritt att analysera, debattera och &ven kritisera myndighetens uppfattning. JO
har framhallit att en myndighet dver huvud taget inte ska gora nagon bedémning av lamplig-
heten av tjanstemans uttalande till pressen och att deras kontakter med pressen inte angar
myndigheten. | ett drende 1987 uttalade JK att det &r oftrenligt med meddelarfriheten att
kanalisera yttranderatten vid en myndighet till vissa tjansteman.

| flertalet EU-lander ar sekretess i fraga om offentliga handlingar huvudregeln, och meddelar-
frihet och meddelarskydd okanda begrepp. Sverige kan som medlem utsattas for en kulturpa-
verkan i riktning mot dkad slutenhet. | fragor dar EU fattat bindande beslut om sekretess kan
den svenska meddelarfrineten komma att ifragaséattas. | sista hand kan det bli ett avgorande i
EU-domstolen.?®® Det finns dock en process inom EU for en dkad éppenhet, d&ven om den inte
ar jamforbar med den svenska synen.

Britta Lejon betonar i ett tal att det finns stora kunskapsluckor om Oppenhets- och offentlig-
hetsfragorna inom statsforvaltningen. Oppenhet far aldrig bli ett tomt honnorsord eller nagot
som man tror &r en sjalvklarhet som fungerar automatiskt utan vard och underhall. Tvartom.
Det ar darfor mycket viktigt att sprida och héja kunskapen samt fora en fortlopande diskus-
sion bland anstéllda om vad var offentlighetsprincip innebar. Britta Lejon anser att regering
och riksdag inte har varit tillrackligt tydliga pa det har omradet. De har inte tillrackligt Iyft
fram medborgarperspektivet och vikten av Oppenhet och offentlighet i forvaltning och lik-
nande verksamhet.®**

Modern informationsteknik kan anvéndas for att géra uppgifter och information hos myndig-
heterna mer allmant tillgangliga. Myndigheternas Internetsatsningar och andra atgarder for att
gora information tillganglig géller dock i dagslaget vanligtvis allman samhalls- och service-
information. Diarier och beslut finns som regel annu inte tillgangliga via Internet.?® Britta
Lejon poéngterar att Internet gor det mojligt att tillampa handlingsoffentligheten rakt ut i
klassrummen, och pekar pa att diarier pa Internet mojliggor en hogst handgriplig samhalls-
kunskapsundervisning.2®
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19 Verksamhet i offentlig och privat regi

Nar offentliga ataganden ska beskrivas i forhallande till privata dtaganden kan man antingen
valja att studera de samlade offentliga atagandena inom ett visst geografiskt omrade eller att
se pa staten som sadan. | det foljande kommer vi att presentera nagra tankar om staten som
bygger pa ett studium av staten som organisation dar staten har jamforts med privata subjekt.

19.1 Organisationer, forvaltningar och arenor

Det ar inte avsikten att har forsoka definiera vad en organisation ar. Istallet ges exempel pa ett
satt att beskriva en organisation. | samband harmed kommer nagra skillnader mellan statliga
organisationer och privata att uppmarksammas. Organisationsforskningen som sadan har ofta
utgatt fran foretags satt att fungera och det antas paverka bilden av den ténka ideala organisa-
tionen. Med utgangspunkt fran studier av sadana foretagsliknande organisationer, kan man
skilja ut olika kriterier som kan anvéandas for att skilja en egentlig organisation fran andra
typer av sammanslutningar.

* Identitet: En organisation ar klart avgransbar mot den yttre varlden. Den innebar grénser
dar det ar viktigt att kunna avgora vem som tillhdr organisationen och vem som ar utanfor.
Detsamma galler resurser. En organisation har ndmligen egna resurser som kan beskrivas
som kollektiva. Organisationen har ett eget liv, egna intressen och en strédvan efter over-
levnad for egen del. Den maste ocksa ha egna och speciella uppgifter eller syften. Over-
huvudtaget &ar det viktigt for identitetens skull att organisationen har nagot som &r unikt
for den.

» Hierarki: En organisation har en egen hierarki. Det finns en lokal ledning som ska om-
satta organisationens syften i handling. Ledningen i en organisation har ocksa alltid valfri-
het.

» Rationalitet: En organisation utmérks av att den &r intentionell, dvs ledningen har inten-
tioner eller avsikter med den och dessa ska genomforas. Den bygger pa en egen rationali-
tet dar det alltid finns mal som ska uppnas och dar man kan na dessa mal genom vissa
handlingar. Effektivitet handlar om att na de uppsatta malen till lagsta kostnad. Med hjélp
av den rationella kopplingen mellan mal och medel (handling) omsétts i organisationen
dess identitet i handling. En organisation styrs lampligen med mal och genom att man
stammer av med hjalp av nagon form av kvantitativ uppféljning av hur malen uppnatts.
Malen maste saledes vara matbara. Det ar nu klart att styrning med hjalp av mal underlat-
tas om malen &r fa till antalet, eller om det finns ett klart uttalat 6vergripande mal som ar
overordnat de andra. Manga motstridiga mal ar ofta svara att omséatta och bryta ned till
konkreta prestationer. Det leder till att organisationen stravar efter att renodla verksamhe-
ter. Med det menas att man garna avgransar verksamheten sa att klara mél kan sattas.”

Organisationer som har de kannetecken som namnts ovan framstar som aktcrer. En aktor har
en stark identitet och agerar rationellt. Aktéren ar sjalvstandig i sina bedémningar och drivs
av egna mal, intressen och resurser. Eftersom aktoren ar sjalvstandig kan ocksa ansvar utkra-
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vas lokalt. Ledningen for en aktor kan inte skylla pa ndgon annan. Som typiska exempel pa
aktorer kan ndmnas foretag eller individer.

Fran aktoren kan man skilja forvaltningen. En forvaltning &r inte sjalvstandig, utan den ar
snarare ett medel for en aktor att uppna nagot form av resultat eller att hantera ett problem.
Jamfort med den idealiserade bilden av en organisation framstar forvaltningen som ofullkom-
lig, framforallt eftersom den saknar sjalvstandighet. Forvaltningen har ocksa en oklar eller
svag egen identitet i jamforelse med organisationsidealet. En forvaltning presterar inte ett
resultat som ligger inom den egna gransen, utan det ar snarare typiskt att resultatet ska astad-
kommas nagon annanstans. Den lokala ledningen &r svag och forvaltningen stravar inte efter
egen Overlevnad. Det ar i vart fall inte intressant med Gverlevnad pa det sattet att det skulle
vara ett mal i sig. Forvaltningen ar ju bara nagon annans lésning pa ett visst problem. Efter-
som forvaltningen inte formulerar sina egna mal dras den ofta med motstridiga mal vilket
leder till att det ar svart att mata dess resultat. Det ar oftast just det faktum att det rader
komplexa samband mellan mal och handling som har gjort att en viss verksamhet har anfor-
trotts en forvaltning istallet for en aktor. En f6ljd av det beskrivna &r att det latt uppstar pro-
blem om man férsoker tillampa rationella beslutsmodeller i en forvaltning efter forebild fran
organisationsidealet. Som exempel pa forvaltningar kan namnas stora delar av rattsvasendet, t
ex polisen.

Slutligen kan man urskilja arenan som en annan form. Arenan skiljer sig fran den ideala orga-
nisation pa sa satt att den styrs av professionella normer som formas i natverk utanfor den
egna enheten. Det innebar att styrning av en arena inte foljer organisationens granser. Som
exempel kan ndmnas sjukhus som i stor utstrackning styrs av l&karprofessionens etik och
vetenskapliga varderingar.®®®

De flesta statliga myndigheter som tillhor nattvaktarstaten — och hit far de verksamheter som
drivs av RSV raknas — karaktariseras som forvaltningar med ledning av ovanstaende karakta-
ristika. Som framgar ovan saknar forvaltningen nagra viktiga forutsattningar for att kunna
vara en aktor i ordets egentliga bemarkelse. Skatteforvaltningen finns inte dar for sin egen
skull, utan den ar svaret pa statens behov att inrétta en I6sning for hur dess finansiering ska
genomforas. Med denna karaktaristik framstar en viktig skillnad mellan statliga forvaltningar
och privata foretag som tydlig. Den offentliga forvaltningen &r inte skapad for sin egen exis-
tens och dess primara uppgift &r inte den egna dverlevnaden eller att tillgodose egna intressen.
Det far bland annat till foljd att statliga myndigheter kan laggas ned aven om de ar ekono-
miskt Idnsamma och att de kan fortsatta existera &ven om de inte genererar vinst.

Inom den statliga forvaltningen kan man trots vad som sagts ovan konstatera att atskilliga
tankar som hor ihop med organisationsidealet har introducerats. Statliga forvaltningar har ofta
jamforts med foretagslika organisationer, dvs aktérer. Nar man jamfor forvaltningar och are-
nor med organisationsidealet som ar hamtat fran den typiska aktoren, framstar de forstnamnda
som ofullstdndiga och mindre effektiva. Man kan konstatera att nér en verksamhet féréndras i
riktning mot en aktor, sker det i allménhet inte forsiktigt, utan snarare ganska dramatiskt. Det
beror sakert pa att flera av de drag som utméarker en organisation som den har beskrivits har ar
beroende av varandra och tenderar att forstarka varandra. Ett exempel ar att krav pa rationali-
tet leder till renodling, vilket ytterligare forstarker en speciell identitet. Detta leder i sin tur till
okade krav pa frihet och lokal hierarki, vilket mgjliggor lokalt ansvar osv. Organisationens
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krav tenderar saledes att generera mer av organisation och sprider sig garna nedat inom en
organisation.

Man kan da fraga sig varfor den svenska staten i sa hog grad som skett har anammat organi-
sationsidealet. En forklaring kan vara storleken. Den verksamhet som bedrivs har blivit sa
omfattande och sa differentierad att den &r svar att kontrollera som helhet. Man kan ocksa
tanka sig att politiker har trott att det skulle ga att utifran styra statliga organisationer med
hjalp av mal. I sammanhanget ska man inte heller undervérdera det marknadstankande som
har spritt sig inom staten. Sprakbruk och kvantifierade utvérderingar leder till organisations-
reformer. 2°

19.2 Var kommer idéerna fran?

En hel del av de enhetliga idéer som finns pa omradet har sitt ursprung i det sk New Public
Management (NPM) som utarbetats inom PUMA, OECD:s organ for styrning av offentlig
forvaltning. Om man ser till PUMA:s organisation och de som arbetar dar kan man konstatera
att det finns en ledningskommitté som befolkas av personer med ledande stéllning inom de
olika landernas forvaltningar. Det praktiska arbetet skots dock av fast anstéllda inom OECD.
Dessa personer har ofta gjort karriér inom internationella organisationer. Det ligger néra till
hands att anta att de strategier som formulerats i NPM bygger pa erfarenheter fran antingen de
nationella forvaltningarna eller internationella organisationer. Sd&som NPM presenterats tyder
det dock pa att sa inte ar fallet. NPM ar istéllet en bearbetning av reformer, och tar sin refe-
rens till reformer, som genomforts i vissa medlemslénder, t ex USA, Kanada och Storbritan-
nien. ldéerna verkar ha tagits fram i jamforelse med riktiga foretag” och med “riktiga le-

dare”, vilka antagits vara effektiva®"’.

Nar det galler just vilka erfarenheter som ligger till grund for idéerna slas man av att dessa ar
hamtade fran en annan verksamhetslogik an just forvaltningens. De idéer som aterfinns i
NPM uppvisar betydande likheter med reformen ”Reinventing Government” som utarbetats i
USA med hjalp av David Osborne. Tankarna bygger pa att entreprendrskap ar efterstravans-
vart eftersom det anses leda till mer flexibla och kreativa l6sningar.

Idéerna presenteras som radikala och nya och det kan val handa att de ar det — atminstone i
forvaltningssammanhang. | andra sammanhang (privata féretag) vore det en klar dverdrift att
pasta att dessa idéer ar nya. Det tankemassiga innehallet bygger direkt pa idéer som utarbetats
av bland andra Peter Drucker och han publicerade sina avgorande idéer harom1954. Hans
idéer kan i sin tur sagas bygga pa Gulick och Urwick (1937), vilkas tankevarld i sin tur var en
popularisering av de tankar som framforts av Taylor (1910) i arbetet Scientific Management.

David Osborne hamtar dven inspiration frdn Tom Peters vars idéer bygger pa Peter Mayos
arbeten (1945). Har kan namnas sadant som kundorientering, flexibilitet, mod och kraftfulla
ledare.

Det finns saledes vissa hart institutionaliserade forestallningar i popular management. De
grundldggande idéerna kan beskrivas enligt féljande:
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« Ansvar och befogenheter bor koncentreras till den niva dar den relevanta informationen
finns.

 Det rader en rationell koppling mellan mal och medel.

* Organisationer ar instrument som ledningen kan anvénda for att uppfylla férutbestamda
mal

» Isolerade enheter &r att foredra eftersom de kan matas och kontrolleras.

» Marknader &r ett bra sétt att samorda sociala aktiviteter.

» Byrakrati antas leda till dels dyra organisationer, dels en stel struktur som inte passar i ett
modernt samhéllet med krav pa flexibilitet.

» Entreprendrskap leder till billiga organisationer som ar flexibla och kreativa.

Ett ndrmare studium av hur implementeringen av NPM gatt till visar dock att idéerna har
givits helt olika innebord i olika kulturer &ven om beskrivningarna av vad som sker liknar
varandra. Egentligen handlar det ocksa om verkligt fa nya idéer, utan det &r istallet fraga om
sadana som redan funnits pa manga hall samtidigt. Det ska understrykas att i den man idéerna
éverhuvudtaget bygger pa systematiska empiriska studier, har detta gjorts inom ramen for
foretagslik management. 8’* Erfarenheter frdn en internationell jamforelse av forvaltningar

visar ocksa att forandringar genomférts ungefar samtidigt i flera lander®’.

19.3 Varfor ska man organisera i offentlig regi?

En del av svaret pa fragan vad som skiljer statliga forvaltningar fran privata foretag star ocksa
att soka i forklaringar till skillnader mellan statlig verksamhet éverhuvudtaget och privat. En
del av dessa skillnader utgor samtidigt svaret pa varfor vissa typer av verksamheter sa gott
som alltid bedrivs i statlig regi. Det finns inte ndgon formel som kan anvéandas for att rakna ut
om en viss verksamhet ska bedrivas av en stat eller inte. Denna redovisning av nagra skillna-
der mellan stater och andra organisationer bygger mer pa vilka verksamheter som stater vanli-
gen har bedrivit, &n teorier om vad staten bor gora.

Tillhdrighet

En organisation utmérks av att den & mojlig att tillhora. Alla kan dock inte vara med enbart
av egen vilja, utan medlemskap forutsatter organisationens antagande och gillande. Att vara
med i en organisation innebar bade rattigheter och skyldigheter och det innebar en form av
auktoritetsrelation — den enskilde maste acceptera vad de andra bestammer. Uppratthallandet
av auktoriteten kraver ocksa ett visst matt av kontroll.

Stater ar speciella i detta hanseende dels genom att medlemskap inte kan véljas frivilligt. Det
ar nagot man i princip fods till. Dels kan medlemskap endast erbjudas inom ett begransat
territorium. En stat kan inte heller utesluta en medlem. Det innebér att, under det att andra
organisationer bygger sin auktoritet pa den enskildes vilja att vara med och mojligheten till
uteslutning, kan staten bara bygga sin auktoritet pa anvandandet av tvang. Det medfor att
auktoriteten &ar svarare att uppratthalla for en stat och att man far rakna med att det finns ofri-
villiga medlemmar, dvs personer som inget hellre skulle énska att de fick ”ga ur” och kanske
ansluta sig till en annan stat. Det 4r oftast inte mojligt.5”
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Kollektiva resurser

En organisation utmarks vidare av att den har till sitt férfogande en viss uppsattning resurser,
t ex i form av tillgangar eller medlemmarnas skyldighet att medverka i olika aktiviteter.
Medlemmarna bevarar och tar del av de gemensamma resurserna. En organisation medger
tillskapandet av resurser som ingen av de enskilda medlemmarna hade kunnat skapa pa egen
hand och medlemmarna drar darfor alla fordel av organisationen.

Staters kollektiva resurser ar territoriellt begransade och de syftar ocksa till 16sandet av speci-
ella problem som har med fysiskt grannskap att gora. Vanligen tillhandahaller stater produk-
tion av tjanster som kan beskrivas som kollektiva, eller icke-exklusiva. Det innebér att de
tillhandahalls generellt inom territoriet (men i och for sig inte alls utanfor). Eftersom produk-
tionen ar av denna karaktar skulle det vara svart att astadkomma den genom att ta direkt betalt
for tjansterna av dem som brukar dem. Detta brukar kallas for marknadsmisslyckanden. Det
innebar att produktionen inte skulle uppsta genom en marknadsl6sning. Inte heller skulle
produktionen uppsta enbart genom manniskors frivilliga medverkan. Det kallas for civila
misslyckanden. Vad staterna tillhandahaller & en miljo som t ex végar, skydd for medbor-
garna mot hot, en valuta etc. Tjansterna utméarks av krav pa kontinuitet, stabilitet och heltack-
ning och det ar svart att definiera produktion och konsumtion som ett férhallande mellan
producent och kund. Det ar ocksa dessa speciella gemensamma resurser som gor det omajligt
for stater att bygga medlemskapet pa frivillighet och som i sin tur krdaver en auktoritet som
vilar pa vald. Stater ar inte heller, till skillnad mot foretag, beroende av omedelbar framgang
for sin fortsatta existens. Det &r emellertid inte alltid 1att att skilja ut om en verksamhet tillgo-
doser enskilda eller allmanna intressen. Som exempel pa verksamheter som tillgodoser
enskilda intressen men dar det vél ocksa finns allméanna intressen inblandade kan namnas
sjukvard, skola och post.®™

Regler

Alla organisationer har nagon form av regler for att kontrollera bevarandet och utnyttjandet av
de kollektiva resurserna. Det finns dessutom en typ av regler som garanterar enskilda med-
lemmars utbytbarhet och som pa det sattet skanker organisationen en egen existens. Denna
typ av regler kan kallas konstitution och fungerar som organisationens minne. Det finns ocksa
I en organisation reglerade positioner. Det &r nddvéndigt for att garantera organisationens
existens eftersom positionerna, reglerade och definierade, mojliggor for en person att ta dver
ett arbete som en annan pabarjat.

Stater bestar vanligen av manga olika organisationer, men splittringen &r dnda inte vérre an att
de samtidigt kan accepteras som en enhet. Statliga regler &r av en speciell karaktar och tar sig
formerfl3 av lagar. Stater ar speciella pa sa sétt att de stéller upp regler aven for andra organisa-
tioner.?”
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Relationen till omgivningen

Stater och familjer &r i forhallande till andra organisationer relativt inatvanda, men det hindrar
inte att aven de i viss man &r beroende av sin omgivning. Efterfragan pa de kollektiva resur-
serna utformas pa ett speciellt satt i stater, namligen genom den politiska processen. Efterfra-
gan ar vidare absolut pa de tjanster som staten tillhandahaller, dvs den har inget samband med
utbudet. Det &r ocksa svarare att se entydiga resultat av staters verksamhet och det ar svarare
att skilja mellan framgang och motgang. Ibland kan ocksa politiska beslut som lagar vara
resultat i sig. Det kan havdas att stater inte har uppstatt for att vara flexibla i forsta hand, utan
for att tillhandahalla en stabil miljo.

For forvaltningsmyndigheternas del framstar det ofta som onskvart med flexibilitet i nagon
form som svar pa forandringar i den yttre varlden. Samtidigt bor vissa slutsatser kunna dras av
vad som nyss har sagts. For en myndighet géller att komma ihag att den &r en del av en storre
enhet®”®. Myndighetens 6verlevnad kan sdledes inte vara av primart intresse. VVad som raknas
ar istéllet statens dverlevnad. Det innebdr att enskilda myndigheter aldrig bor strdva efter
annat an det som ar bra for staten. Detta later sig naturligtvis latt sdgas. Av vad som sagts
ovan kan emellertid dras slutsatsen att det inte alltid ar helt enkelt att pa forhand avgora vad
som ar bra for staten. Statsnyttan later sig saledes inte alltid enkelt métas eller inordnas under
t ex ekonomisk framgang i form av vinst pa kort sikt. Lagger man dartill de krav som stélls av
den demokratiska processen i form av politiken, framstar det atminstone inte som sjalvklart
att myndigheter fullt ut ska anamma organisationsideal fran sjalvstandiga aktorer.®”’
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20 Service

Som vi tidigare papekat praglas manga landers moderniseringsarbete av 6kad kundorientering
och satsningar pa forbattrad service. For att kunna forbattra servicen till den offentliga sek-
torns kunder kravs det att man har nagon idé om vilken slags service som efterfragas. Darfor
ar det naturligt att moderniseringsarbetet ofta inleds med olika slags kundundersdkningar.
Kundundersokningar anvands ocksa for att sétta betyg pa den service man erbjuder, och se om
genomforda forbattringar fatt avsett genomslag.

20.1 Vilken service vill kunderna ha?

Institutioner har en tendens att utga fran sitt eget intresse, vilket kan leda till att offentlig ser-
vice kan bli organiserad for mycket utifran strukturen hos leverantéren snarare &n utifran
anvandaren. Det finns inte heller nagot sadant som en "typisk” medborgare. Manniskors be-
hov och angeldgenheter varierar; mellan kvinnor och méan, mellan unga och gamla, mellan
méanniskor med olika sociala, kulturella eller utbildningsméssiga bakgrunder och mellan mén-
niskor med olika handikapp. En del av dessa behov har inte uppmarksammats tillrackligt
tidigare. Vi maste forsta behoven hos alla méanniskor och reagera pa dessa. Detta ar en viktig
del i att modernisera den offentliga sektorn.®”®

20.1.1 Kundundersdkningar

Av Gore's riktlinjer (USA) fran 1993 framgar att kunderna ska sattas i forsta ledet och att man
ska strava efter en kundstyrd forvaltning som matchar den bésta service som finns tillganglig i
den privata sektorn. For att astadkomma detta maste man forst och framst identifiera vilka
kunder som anvénder eller borde anvénda forvaltningens tjanster. Dessa kunder ska sedan
kartlaggas for att avgora vilka slags tjanster de vill ha och vilken kvalitet de vill ha pa dessa.
Man ska ocksa undersoka kundernas tillfredsstallelse med nuvarande service.

| borjan koncentrerades moderniseringsarbetet i USA ganska mycket kring vilka ataganden
man skulle gora gentemot kunderna. Man vet ju inte vad man ska lova kunderna om man inte
undersoker vad som ar viktigt for kunderna. Det har &r vad som har kommit fram vid kundun-
dersdkningarna:

» Kunderna vill behandlas artigt och respektfullt.

« Kunderna vill ha battre och lattare tillgang till tjansterna.

» Kunderna vill ha service i rétt tid och effektivt.

» Kunderna vill fa information som &r tydlig och latt att forsta.

» Kunderna vill spara pengar.

* Kunderna ér villiga att fungera som partners till foérvaltningarna for att hjélpa dem att
forandras.

De flesta federala forvaltningarna i USA har nu borjat samla in feedback fran kunderna, for
att se hur de lyckas &stadkomma avsedd service.®” IRS har gjort en egen kundundersékning
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som visar att skattebetalarna vill behandlas rattvist, respektfullt och artigt, de vill ha minsta
mojliga kontakt med IRS, enklare och tydligare blanketter och broschyrer, béttre tillgang till

hjalp och snabba l6sningar pé& problem®.

| borjan av 1999 utfordes en liknande kundundersékning i Storbritannien. lIstéllet for att
inriktas pa vilken service kunderna vill ha var den inriktad pa de praktiska problem som upp-
star for manniskor nar de nyttjar offentliga tjanster. Nagra vanliga problem var:

e Man var tvungen att ge samma information mer an en gang till olika — eller till och med
samma — organisationer.

» Det finns ofta ingen uppenbar person for att hjalpa de som har storst behov av hjélp att
hitta ratt bland systemen.

» Det saknas integrerad information for att gora det mojligt for de som lamnar tjénsterna att
ge en fullstandig bild av vilken hjélp som kan finnas tillganglig.

e Man anvander tekniken minimalt. De flesta forvaltningar har en hemsida, men valdigt fa
later manniskor fylla i blanketter on-line. Och hemsidorna ar daligt lankade till andra rele-
vanta hemsidor.®*

| dagslaget genomfor flera av de centrala myndigheterna i Sverige ocksa medborgarundersok-
ningar av nagot slag. Det huvudsakliga syftet med dessa ar att kartlagga medborgarnas upple-
velse av servicekvalitet. Undersokningarna gors kontinuerligt, ofta arsvis, och resultaten jam-
fors fran gang till gang. Pa sa satt kan man se om den upplevda servicekvaliteten forandras.
Framfor allt mater man hur medborgarna uppfattar:

* Myndigheternas tillganglighet.
» Den totala arendetiden.

» Bemotandet.

» Den upplevda servicekvaliteten.

Dessutom maéts hos de flesta av myndigheterna:

* Anvéndarnas k&nnedom om servicen.

» Anvéandarnas uppfattning om produkten och leverans av produkten.

» Anvéndarnas fortroende for myndigheten samt myndighetens tillforlitlighet.
» Personalens kompetens.

Medborgarundersokningarna utfors i regel separat av respektive forvaltning. Den enda av de
tillfragade myndigheterna som idag har ett utvecklat samarbete med andra myndigheter gal-
lande medborgarundersokningar ar centrala studiestodsnamnden (CSN). Det sker genom sa
kallade medborgarkontor.28>

8% Internal Revenue Service: High Impact Agency Internal Revenue Service Goals For The Year 2000, 1999,
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Medborgarpanel

Representativa grupper av kunder utnyttjas av samtliga myndigheter i nagon form. | dagslaget
ar det framst for att inhamta information om utformning av nya blanketter och broschyrer.
Grupperna ar oftast sammansatta pa tillfallig basis. Undantaget & AMS som genom lokala
och regionala sk kundrad later representanter for kundgrupperna lamna omdémen om verk-
samheten och dess kunder.®®

En variant pa detta ar att inratta en medborgarpanel, genom vilken regeringen och de olika
forvaltningarna kan tillfraga en representativ grupp av medborgare hur de varderar kvaliteten i
de tjanster forvaltningen tillhandahaller. | Storbritannien har regeringen satt igang en sadan
"People’'s Panel”, en grupp bestaende av 5 000 medlemmar som ska tala om vad méanniskor
verkligen tycker om sin offentliga service och férsoken att forbattra den.®®*

Nojdkundindex

Swedish Customer Satisfaction Index (SCSI) &r ett instrument for kvalitetsméatning och verk-
samhetsutveckling i néringslivet. SCSI &r en av flera kommersiella metoder som ar tillgéng-
liga pa den svenska servicematningsarenan. Konceptet exporterades 1994 till USA déar det har
anpassats och vidareutvecklats. Under 1999 har samordnade studier paborjats i ett drygt 10-tal
europeiska lander. Metoden har utvecklats for tillampningar inom den privata, konkurrensut-
satta sektorn. Det ar oklart i vilken utstrackning detta begransar anvandningen i den icke kon-
kurrensutsatta delen av offentlig sektor. Trots det har man borjat anvanda SCSI for att méta
hur n6jda kunderna ar i nagra offentliga verksamhetsomraden. Det har emellertid bara varit i
Sverige som SCSI-métningar applicerats inom den offentliga sektorn, s& mdjligheten till
internationella jamforelser &r begransad. 1999 boérjade dock &ven USA goéra en del
SCSI-matningar av den offentliga sektorns kvalitet®™. Néjdkundindexet anges pa skalan
0-100, dar 0 &r lagsta betyg och 100 hogsta.2®® Under 1998 och 1999 gav matningarna fol-
jande utfall:

Samhallsservice 1998 1999

Privat halsovard 76 72
Forskola 71 70
Offentlig halsovard 69 64
Hogskola 63 63
Serviceboende 62 63
Grundskola 59 59
Skattemyndigheten 57 59
Polisen 53 53

N6jdkundindex 1998 och 1999 enligt SCSI.%

Det bor noteras att métningen bara avser den upplevda kvaliteten hos de faktiska kunderna.
Nar det galler kvalitetsmatningen av skattemyndigheten ingar enbart personer som haft
kompletterande kontakt med skattemyndigheten (utver att lamna sjalvdeklaration). Kvali-
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85 Svensk Kvalitetsindex senaste resultaten, Pressinformation, 2000-01-17
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tetsnivaerna for skattemyndigheten ar avsevart hogre an vad amerikanska skattebetalare upp-
ger (1999 var IRS’ index 51), forutom nar det galler IT-stod vid deklaration.®®®

SCSI-matningarna ska inte blandas ihop med de NKI-méatningar (N6jd Kund Index) som
arligen gors pa uppdrag av RSV.

Matningar av samhallsfortroendet

Varje ar sedan 1986 genomfor SOM-institutet vid Goteborgs universitet opinionsundersok-
ningar kring Samhalle, Opinion och Massmedia. De har bland annat matt samhallsfértroendet
i Sverige. En oOverblick dver samhéllsfortroendet idag visar att institutioner som tillhér den
offentliga sektorn har storre fortroendemassig forankring i allméanheten dn sadana institutioner
som tillhor de politiska och intresseforetrddande sektorerna. Skillnaden ar stor. Nar det géller
t ex sjukvarden och polisen uppger cirka hélften av alla svenskar att deras fortroende &r stort
och bara 10-15 % uppger att deras fortroende ar litet. Betraffande t ex regeringen och de poli-
tiska partierna ar forhallandet det rakt omvanda.

Fortroendet for den offentliga sektorns institutioner har varierat en del sedan mitten av
1980-talet. Det har dock som regel foljt samma manster institutionerna emellan. Pa det hela
taget ar samhallsfortroendet idag mindre an for tio ar sedan. Den lagsta genomsnittliga fortro-
endenivan hittar man 1993. Idag ar fortroendet nagot hdgre an 1993, men lagre an 1996, och
de tendenser som finns pekar definitivt inte mot en fortsatt uppgang. Tvartom forefaller for-
troendekurvorna att peka nedét igen pa ett par hall.%°

Dialogskapande satsningar

De kundundersokningar, medborgarpaneler mm som beskrivits ovan &r inte i forsta hand
demokratiska verktyg. Att utveckla och utvidga demokratin ar dock inte heller syftet med
dessa modeller, utan de syftar till att utvardera och forbattra myndigheternas service. Om den
svenska demokratiska traditionen ska aterspeglas i arbetet med konsultation av medborgarna
bor en annan typ av metoder uppmarksammas. Dessa ska vara dialogskapande. De syftar till
att skapa medvetande och att samla in valinformerade synpunkter fran allméanheten, inte ome-
delbara reaktioner. Metoderna ska framkalla beslut och asikter genom att man diskuterar och
Overvager gemensamt.

Aterigen kan man f& inspiration fran Storbritannien. ”Public Involvement Programme” (PIP)
ar ett samarbetsprojekt for att involvera medborgarna i beslutsfattandet. PIP bistar den prak-
tiska utvecklingen av nya modeller for det medborgerliga deltagandet i beslutsfattandet av
fragor som ligger i folkets intresse. Medborgarrad (citizens’ juries) anges som en modell for
att skapa dialog. Pilotforsok med medborgarrad holls i Storbritannien under 1996-1997 anpas-
sade efter liknande metoder fran USA och Tyskland. En liten grupp av vanliga medborgare
(12-16 st) inbjuds att representera sitt omrade. De ombeds ta del i fragestallningen angaende
ett viktigt &mne rorande politikutveckling och samhéllsplanering. Ovningen haller p& ungefar
fyra dagar, under vilka deltagarna informeras om fallet, utfragar experter och for en ingaende
diskussion. Om ré&dets rekommendationer inte foljs kravs en forklaring till orsaken.?®

88 gvensk Kvalitetsindex senaste resultaten, Pressinformation, 2000-01-17

89 Statskontoret 1999:51: Att konsultera medborgarna, 1999
890 Statskontoret 1999:51: Att konsultera medborgarna, 1999
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20.1.2 Synen pa skatte- och kronofogdemyndigheternas arbete och service

Hur upplevs skattemyndigheternas arbete och service?

RSV har under de senaste aren gett ut flera rapporter som behandlar medborgarnas och fore-
tagens synpunkter pa skatte- och kronofogdemyndigheternas verksamhet och service.

Uppfattningen om skattemyndigheten totalt sett ar positiv och stabil dver tiden.®** Drygt 40 %
av medborgarna har totalt sett fortroende for skattemyndigheten och 12 % har det inte. Ande-
len som har fortroende for skattemyndigheten okar ytterligare om man bara tillfragar de som
varit i kontakt med myndigheten. Det tyder pa att de anser sig ha blivit korrekt behandlade.
Egenforetagare har dock mindre fortroende for skattemyndigheten dn genomsnittet och for
den gruppen minskar fortroendet ytterligare nér de haft kontakt med myndigheten.

Allmanhetens fortroende for skattemyndigheten &r beroende av att myndigheten utfér sin
uppgift pa ett bra satt, vilket for allmanheten framfor allt innebér att skattemyndigheten fattar
korrekta beslut samt att allmanheten far den hjalp de behover och en likvardig och rattvis
behandling. Andra faktorer som har stor betydelse for fortroendet for skattemyndigheten ar att
personalen har bra sakkunskap, att bemotandet ar bra, att handldggningen ar snabb och séttet
att kommunicera.®®

Av flera studier framgar att skattemyndighetens sakkunskap inte ar tillrackligt tillganglig for
skattebetalarna. Allméanheten gor i och for sig bedémningen att sakkunskapen &r god; manga
anser att personalen ar kunnig, att den tjansteman de far kontakt med kan svara pa deras fra-
gor och att de kan lita pa att de svar de far ar korrekta. Problemet ar snarare att fa kontakt med
rétt person..’%

Hur upplevs kronofogdemyndighetens arbete och service?

Allmanhetens uppfattning om kronofogdemyndigheterna &r lite mer oséker. En majoritet av
de tillfragade har ingen uppfattning om kronofogdemyndigheten eller avstar fran att svara.
Det beror antagligen pa att det endast ar ungefar 10 % av befolkningen som under det senaste
aret haft kontakt med kronofogdemyndigheten. En majoritet av dem instammer i att myndig-
heten ar bra pa att driva in pengar.

For att kronofogdemyndigheten ska anses utfora sin uppgift pa ett bra satt kraver allmanheten
att myndigheten framfor allt ska fatta riktiga beslut och ge god service. Vidare ska myndig-
heten behandla alla lika, handlagga arenden snabbt, kunna nas utan besvdr, vara bra pa att
informera och slutligen vara bra pa att driva in pengar.

81 RSV Rapport 1999:1: Allménhetens synpunkter pa skattesystemet, skattefusket och myndigheternas kontroll

— Resultat fran en riksomfattande undersokning hésten 1998, 1999

RSV Rapport 1999:2: Allménhetens synpunkter pa skattemyndigheternas satt att arbeta — Resultat fran en

riksomfattande undersékning hosten 1998, 1999

83 RSV Rapport 1997:6: Service med kvalitet, 1997 och RSV Rapport 1999:2: Allmanhetens synpunkter p&
skattemyndigheternas satt att arbeta — Resultat fran en riksomfattande undersokning hosten 1998, 1999
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Av de som har nagon asikt i fragan anser 24 % att kronofogdemyndigheten fattar riktiga be-
slut och 22 % av myndigheten inte gor det. Det var dock endast 63 % som besvarade den
fradgan. Hela 93 % av respondenterna har daremot uttalat sig om kronofogdemyndighetens
service. Av dessa anser 40 % att servicen ar god och 26 % att den inte ar det.®*

20.2 Mangfald och tillganglighet

Variationsrikedomen &r stor hos de som har besvarat enkaterna om skattemyndigheternas och
kronofogdemyndigheternas arbete och service. De genomforda undersokningarna innehaller
aven en del jamforelser mellan medborgare och féretag i olika regioner och i andra gruppe-
ringar utifrdn tex alder och inkomst. Studerar man dessa finner man att variationen ékar
ytterligare. Det ar ganska naturligt nar man stéller den har typen av fragor. Som konstaterats i
borjan av det har avsnittet finns det inget sddant som en typisk kund. Synpunkterna varierar
kraftigt mellan olika kundgrupper som ofta har véldigt olika, och ibland ganska specifika,
behov. Det finns &ven stora variationer i synpunkter och behov mellan olika individer, bero-
ende pa deras personliga utgangspunkt och preferenser. Det dr darfor naturligt att den service
som erbjuds passar vissa kunder bra, medan andra upplever den som undermalig.

Bade nar det galler skattemyndigheternas och kronofogdemyndigheternas verksamhet anser
medborgarna att det viktigaste ar att myndigheterna fattar bra beslut. Pa andra plats kommer
dock att de ger bra service. Inom bada myndighetsgrupperna framgick det ocksa tydligt att
servicefragorna prioriterades hogre av dem som haft kontakt med myndigheten. Det finns
darfor anledning att se dver hur serviceutbudet kan forbattras och battre anpassas till kunder-
nas individuella preferenser.

En av de viktigaste delarna i serviceutbudet, dar stora férandringar sker idag, ar tillganglig-
heten. For att skapa god tillganglighet i servicen har manga forvaltningar runt om i varlden
som malsattning att kunden ska erbjudas service dygnet runt och genom flera olika kanaler sa
att kunden sjalv kan bestdmma nér och hur han ska ta del av servicen.

Syftet ar alltsa att forvaltningens kunder ska kunna fa information, stalla fragor, utrétta aren-
den nér det passar dem oberoende av kontorstider och geografisk belédgenhet. Informations-
tekniken spelar en stor roll i det har sammanhanget. Malet for framtiden &r att alla myndighe-
ter vars verksamhet riktar sig till enskilda medborgare, féretag och andra organisationer som
ett kc;ggplement till manuella tjanster ska kunna erbjuda elektroniska tjanster for sjalvbetja-
ning.

Statskontoret bekraftar i en forstudie av framtidens servicefunktioner att den viktigaste paga-
ende forandringen kring service ar de allt hogre kraven pa tillganglighet. Fram till nu har man
kunnat avgrénsa servicen till ”kontorstid” och “telefontid”. Samhallet idag praglas framfor allt
av tidsbrist varfor service i allt storre utstrdckning forvéntas finnas tillgdnglig anpassad till
varje enskild individs behov. Konsekvensen &r att man maste erbjuda nagon form av service
dygnet runt aret runt. For att kunna mota dessa krav kravs att man erbjuder olika former av
sjalvhjalp. Talsvar var det forsta exemplet pa detta och pa senare tid har nya maéjligheter 6pp-
nats genom framfor allt webb och e-post.

84 RSV Rapport 1999:8: Allménhetens synpunkter pa indrivningssystemet och kronofogdemyndigheternas sétt

att arbeta — Resultat fran en riksomfattande undersokning hosten 1998, 1999
Holmgvist, Hans-Eric: Standig forbattring av forvaltningens service till medborgarna - visionen om 24
timmars myndigheten, 1999-05-13, http://www.statskontoret.se/dagensforvaltning/debatt

895

409



Britta Lejon har tagit fasta pa detta och i hennes vision har den sk 24-timmars myndigheten
blivit ett vagledande begrepp. Med det menar hon att medborgare och foretag ska kunna fa
information, stalla fragor och utratta drenden nar det passar dem. Som ett komplement till
manufg!sla tjanster ska medborgare och foretag erbjudas elektroniska tjanster for sjalvbetjé-
ning.

Fysisk tillganglighet

Aven om man utvecklar elektroniska sjalvbetjaningssystem s& kommer méanga kunder dven i
framtiden att ha behov av att vid vissa speciella tillfallen kunna traffa en tjansteman. Trenden
i Sverige idag &r att de flesta myndigheter minskar antalet lokalkontor, vilket medfor att till-
gangligheten till fysiska besok kraftigt forsamras.

| det hér avseendet kan det vara intressant att se hur skatteférvaltningen i Australien har 16st
sina problem med att skapa fysisk tillgdnglighet. Australien ar ju ett valdigt stort och glesbe-
folkat land, som har svart att skapa god tillganglighet genom traditionella lokalkontor.

ATO har, som ett steg i moderniseringen, genomfort en decentralisering som slutfordes
1994-1995. Innan moderniseringen hade ATO 14 kontor, varav de flesta var lokaliserade i
centrala afférsdistrikt, utspridda i 120 byggnader. Genom moderniseringsprogrammet har
ATO decentraliserats sa att de nu arbetar fran ett huvudkontor (National Office) och 25 filial-
kontor, inhysta i tekniskt lampliga byggnader.2%’

Nu har ATO insett att systemet med ett antal homogena filialkontor ar forlegat. Det kravs en
storre mangfald for att tillgodose allménhetens behov av tillganglighet. De ska darfor ha farre
platser med stora diskbaserade verksamheter, och istallet satsa mer pa shopfront access points
(servicestationer/medborgarkontor), antingen separata eller i kompanjonskap for att erbjuda
service fran hela den offentliga sektorn. Dessa ska kompletteras med nya faltkontor — under-
stodda ?9\5’; mobil datorteknik — sa att 80 % av alla foretag hamnar inom 100 km fran ett skatte-
kontor.

Inland Revenue i Storbritannien har ett nationstdckande natverk med 308 Tax Enquiry
Centres. De flesta av dessa kontor har moderniserats och fatt en 6ppen planlosning. Vid dessa
kontor far 97 % av de besdkare som inte har bokat tid hjélp inom 15 minuter. Huvuddelen av
kontoren &r dock bara 6ppna mellan 08.30 och 16.30, och malsattningen &r endast att forlanga
Oppettiden till 17.00. Mobila tax enquiry centres ger vérdefull service till manniskor som har
problem att besoka ett skattekontor eller ett permanent enquiry centre.®%°

Forsékringskassorna kommer i framtiden att ha kontor for de kunder som behdver och énskar
traffa handlaggare. Kontoren behdver inte vara motesplatsen. Kunden och handléaggaren gor
upp om tiden fér moten och plats. Den utveckling som redan paborjats att koncentrera vissa
arendeslag till vissa kontor fortsatter. Samtidigt som antalet kontor blir farre blir det totala
antalet motesplatser fler.

8% | ejon, Britta: Detta férvantas av framtidens férvaltning, Tal 1999-02-10,

http://www.statskontoret.se/dagensforvaltning/debatt/messages/69/68.html

Australian Taxation Office: The Commissioner's Annual Report 1997-98, 1998, http://www.ato.gov.au
Australian Taxation Office: A new tax office for a new tax system, 1999, http://www.ato.gov.au

Inland Revenue: Annual Report for the year ending 31st March 1998. http://www.inlandrevenue.gov.uk
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Det kan ocksa finnas kontor eller “stationer” som ger kunden service sa langt som mojligt
genom sjalvbetjaning. Det sker med hjalp av forsakringskassans hemsida pa Internet, ser-
vicetelefonen och serviceterminaler. For handledning av de tekniska hjédlpmedlen och som en
komplettering av sjalvbetjaningen betjanas ocksa enklare fragor och drenden “6ver disk” av
personalen. Detta alternativ samlokaliseras ofta med annan verksamhet, exempelvis annan
offentlig forvaltning.

For kunder som har ett arende till forsékringskassan och befinner sig langt fran ett av kassans
kontor och samtidigt saknar egen tillgang till Internet kan det finnas utplacerade servicetermi-
naler for information och service via sjalvbetjaning. Dessa automater kan ocksa anvandas av
fler &n forsdkringskassans kunder. Redan idag finns gemensamma serviceterminaler for for-
sakringskassan, skattemyndigheten och arbetsférmedlingen®. Automaterna finns i allman-
hetens utrymme pa forsakringskassornas kontor. De finns ocksa i andra offentliga lokaler. Det
kan vara kommunalhus, medborgarkontor, bibliotek, vardcentraler eller polisstationer.?**

Pa allt fler stallen har man alltsa funnit att traditionella lokalkontor bade ar onddigt dyra och
inte &r anpassade till det servicebehov som kunderna har. Genom att erséatta/lkomplettera
lokalkontoren med olika slags servicestationer kan man samtidigt bade forbattra tillganglig-
heten och servicen och minska kostnaderna. | glesbygd kan tillgangligheten forbattras ytterli-
gare genom mobila servicestationer. Manga har gatt ytterligare ett steg langre och borjat sam-
ordna sina servicestationer med andra myndigheter och i vissa fall &ven privata foretag, i vad
som ofta kallas one stop shop eller medborgarkontor. Dessa kommer vi att ga in narmare pa i
avsnittet om samverkan dver organisationsgranserna.

20.3 Elektronisk férvaltning

En stor del av myndigheternas kundservice kréver inte fysisk narvaro, utan kan mycket vél
utféras genom skriftvéxling, telefonservice eller Internetservice. Skriftvaxling anvénds fram-
for allt vid utskick av blanketter och broschyrer, vid sk skrivbordsutredningar och vid utskick
av beslut. Det anvands mindre ofta vid fragor fran kunderna, eftersom det &r ett sa langsamt
medium och kunderna far da i regel vanta ganska lange pa att fa svaren pa sina fragor.

Telefonservicen kan vara utformad pa lite olika satt. Kunderna kan ringa direkt till ett lokal-
kontor och via vaxeln férhoppningsvis bli kopplad till ndgon som kan besvara deras fragor.
Man kan aven ha nagon slags kundtjanst eller call centre, dit kunderna kan ringa for att fa sina
fragor besvarade. Manga myndigheter erbjuder aven sjalvbetjaning via telefonen. Kunden far
da genom olika knapptryckningar ta sig igenom olika menyer for att t ex bestélla en broschyr.

Med hjalp av Internet kan man erbjuda dessa, och manga fler, tjanster. Det gar ocksa att for-
battra kvaliteten pa servicen och gora den mer anvandarvanlig med hjélp av Internet.

%0 stjarnsten, Bengt, samtal 1999-08-18
% RFV: Vara framtida kundméten, Slutleverans fr&n Kundpolicyprojektet, 1998
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20.3.1 Sveriges satsning pa elektronisk service

Regeringens syn pa den elektroniska servicens potential

Utvecklingen av informationstekniken innebdr produktivitetsvinster och mojligheter till verk-
samhetsutveckling. Den kan ocksa gora den offentliga verksamheten mer tillganglig for med-
borgarna och mer serviceinriktad. Regeringens beddmning &r att utvecklingen mot allt mer
datoriserade arendeprocesser &r bra och gor det mojligt for forvaltningen att arbeta battre dver
myndighetsgrénser. Detta bidrar till forkortade handlaggningstider och minskade kostnader
och darmed till 6kad effektivitet i forvaltningsprocessen. Ett arbetssatt dar flera myndighets-
uppgifter med stod av IT samordnas pa regional och lokal niva inom hela den offentliga sek-
torn medger vidgade mojligheter att erbjuda medborgare och foretag enklare kontakter med
myndigheterna. Flera myndigheter kan t ex l&nkas samman, utan att fér den skull organisatio-
nerna behover forandras.

| begreppet sjalvbetjaning ligger mojligheten att elektroniskt fa tillgang till myndighetsinfor-
mation, blanketter, foreskrifter, lagar och forordningar. Sjalvbetjaning innebdr d&ven mojlig-
heter att lamna in blanketter och uppgifter elektroniskt till statliga myndigheter och i 6vrigt
initiera drenden elektroniskt dar detta ar mojligt med héansyn till lagstiftningen. Elektronisk
sjalvbetjaning innebér béttre tillganglighet till myndigheternas tjanster. Genom elektronisk
sjalvbetjaning uppnas effektivitetsvinster for myndigheterna. For medborgare och foretag
betyder sjalvservice kortare véntetider och forenklingar i kontakterna med myndigheterna
samt tillgang till tjanster utanfor kontorstid. Myndigheter bor erbjuda elektroniska tjanster for
sjalvbetjaning som ett komplement till traditionella tjanster.

Myndigheterna bor ocksa prova mojligheterna att utveckla nya forvaltningstjanster via bl a
multimedia, avancerad TV/radio och telefoni som komplement till beprovade metoder. Rege-
ringen anser att medborgare och foretag sa langt som mojligt sjalva ska kunna vélja pa vilket
satt kontakter och tjanster férmedlas.”

Hur langt har svenska myndigheter kommit idag?

Statskontoret har i flera rapporter redovisat vilka faktiska satsningar pa elektronisk service
myndigheterna i Sverige gor. De har funnit att Internetsatsningarna hos de svenska myndig-
heterna har fatt 6kad bredd och omfattning under de senaste aren och att de fick sitt stora
genomslag i statsforvaltningen under 1997. Tillvaxten av webbplatser har sedan fortsatt och
sommaren 1998 fanns tre av fyra myndigheter pa natet. Statskontoret anser dock att hemsidan

i manga fall anvands framst som ett slags skyltfonster™.

Med enstaka undantag innehaller myndigheternas webbplatser administrativ information, dvs
uppgifter om telefonnummer och postadress, lokalisering, organisationsplan mm och infor-
mation om verksamheten. De flesta ger denna information &ven pa engelska. Flera myndig-
heter har ocksa lagt ut sina arsredovisningar pa natet. Ingen har dock annu gjort sina diarier
tillgangliga. Skolverket har aviserat att detta kommer att ske inom kort.

%2 prop 1997/98:136: Statlig férvaltning i medborgarnas tjanst, 1998
%3 statskontoret 1999:50: Framtidens servicefunktioner — Forstudie, 1999
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Ofta erbjuder myndigheterna ocksa rattsinformation for det egna ansvarsomradet i form av de
forfattningar och foreskrifter, som allmanhet och foretagare har att folja. Ibland &r dessa
kompletterade med rutinbeskrivningar for olika arenden, som talar om hur det gar till att soka
ett bidrag, ett tillstand, initiera ett arende eller dverklaga ett beslut. Manga myndigheter som
producerar utredningar eller andra publikationer, gor ocksa dessa tillgangliga pa Internet.

Myndigheter, vars verksamhet riktar sig till foretag och medborgare, har borjat erbjuda elek-
troniska tjanster for sjalvbetjaning som komplement till traditionella kontaktvéagar. F6r med-
borgare och foretag betyder det kortare vantetider, forenklingar i kontakterna och tillgang till
tjanster utanfor kontorstid. Samtidigt uppnas effektivitetsvinster for myndigheterna. Sjalvbe-
tjaning via Internet underlattar tillgangen till myndighetsinformation, lagar och foérordningar
och lampar sig vél for att lamna in uppgifter elektroniskt till statliga myndigheter. Fortfarande
innebdr sjalvbetjaning i huvudsak mojligheter att skriva ut blanketter eller bestélla broschyrer.
Forklaringen &r att det &nnu saknas tillrackligt goda mdéjligheter, t ex tekniska forutsattningar
och gemensamma spelregler, for att tillhandahalla sadana tjanster med acceptabel sdkerhet
och skydd for den personliga integriteten.®*

IT-forskaren Ake Gronlund har studerat de svenska kommunernas hemsidor. Han har funnit
att manga gor felet att de startar ett webbprojekt och inte ett serviceprojekt. Malet blir att gora
en hemsida, inte att forbattra servicen (medlet blir malet). Att ha en hemsida har dock inget
egenvarde, utan det bor finnas ett behov av en hemsida innan man skapar en. Man undersoker
séllan heller om folk kan hitta i ens hemsida. Gr man en undersdkning visar den ofta att det
ar valdigt svart att hitta. Alla dessa problem grundar sig i att man ofta saknar en langsiktig
strategi for webbanvandningen. Man ska utga fran kundens behov nar man utformar hemsi-
dor:

* Vad ska man ha en hemsida till?

* Vilka tjanster ska finnas dar?

Ake Grénlund havdar att man utan att forsamra den kommunala servicen i Sverige kan lagga
ned 250 av de 288 kommunala webbsajterna. Det ar bara ett tiotal av dem som &n nagorlunda
anvandbara.”®

Hur kan tekniken effektivisera dagens call centers?

Statskontoret har gjort en forstudie av hur framtidens servicefunktioner kan tédnkas utformas.
Dar talar de om att manniskan ar pa vag mot AORTA: Always On Real Time Acess. Denna
pagaende utveckling kommer att stalla helt nya krav pa hur snabbt och under vilka tider man
ger service. For att kunna ge bra service utan att kostnader raketartat skjuter i hojden maste
man hitta satt att automatisera servicefunktioner och skapa forutsattningar for sjalvhjalp dyg-
net runt, sju dagar i veckan.

Dagens call centers kommer enligt Statskontorets forstudie att utvecklas till sk contact cen-
ters, som kan hantera flera olika kommunikationssétt. Tekniken for call centers har vuxit fram
under 10-15 ar. Om man applicerar Internet-tid pa vidareutvecklingen mot contact centers
innebar det att man bor kunna se kvalificerade system i drift inom tva ar.

%% Statskontoret 1998:15: Staten i omvandling 1998
%5 Gronlund, Ake: IT-revolutionen, Konferens Kvalitet 99, 1999-11-09
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Statskontoret papekar i det har ssmmanhanget att utvecklingen av contact centers inte medfor
att telefonen har spelat ut sin roll. Som exempel kan ndmnas att stora e-handelsplatser ofta har
relativt omfattande call centers for att hantera kundservice. Genom anvandningen av contact
centers kan dock telefonkontakterna minimeras till det absolut nédvandiga.

Det finns stora ekonomiska vinster i att bygga upp kundstédsystem via telesvar och webben,
och pa sa satt minska belastningen pa den “vanliga” telefonservicen. Alla dessa system kan
dessutom effektiviseras om man skapar effektiva granssnitt mot historiska data. Nér en kon-
takt tas ska man snabbt kunna fa upp en bild av samtliga tidigare kontakter samt ocksa en
oversikt 6ver vilka relationer som redan finns.

En grundlaggande servicetjanst pa Internet idag ar FAQ (Frequently Asked Questions). Tan-
ken med denna typ av tjanst ar att kunden pa ett enkelt sétt sjalv ska kunna leta fram svaret pa
sina fragor. For att vara anvandbar maste darfor en FAQ-tjanst vara latt att hitta till pa organi-
sationens webbplats och kontinuerligt aterspegla de fragor som kommer in via andra kanaler.
Underlag for FAQ ér alltsa information fran alla kundstodsfunktioner. Dar maste det vara
enkelt for en handlaggare att markera eller skriva in ett underlag for en fraga/svar.

Mojligheten med denna typ av I6sningar ar att fa bort belastningstoppar i call center och mot-
svarande kundstddsfunktioner. Enligt tidningen TeleAffarer fick Skattemyndigheten i Stock-
holm som mest in 18 000 samtal under en timme veckan fore deklarationsinlamningen 1997.
Totalt fick man 300 000 paringningar under en vecka. 1998 lyckades man halvera antalet
paringningar till 150 000 genom utomhusreklam, reklam i tidningar och utskick. 80 % av
samtalen rorde samma 5-6 fragor och den allra vanligaste var "Néar ska deklarationen vara
inlamnad”. Att publicera svaren pa dessa 5-6 fragor lattillgangligt pa webben kan vara ett satt
att fa ner samtalsfrekvensen ytterligare nasta ar utan att behdva genomféra annonskampanjer.

Om man inte lyckas fa svar pa sina fragor med hjalp av FAQ och sokfunktioner bor webbplat-
sen erbjuda formularbaserade fragor som skickas som e-post. Fordelen med formular ar att
man kan "tvinga” anvandaren att lamna ifran sig uppgifter som gor fragan lattare att besvara
och den kan direkt skickas till lamplig mottagare. | bakgrunden behdvs da ett genomtankt
system for hur routing ska ske, dvs for fordelning av frdgorna inom myndigheten.

Ur ett call center-perspektiv innebér e-post att ett nytt fenomen inférs, “backlog”. Om en
uppringande person inte blir betjanad i tid lagger denne férmodligen pa luren och kan eventu-
ellt komma att ringa upp senare. Nar en person skickar e-post och detta inte hanteras omedel-
bart, pa grund av exempelvis tidsbrist, finns dock brevet kvar. Man maste skapa system for att
hantera den sk backloggen. Sa lange forvantningarna pa svarstid ar relativt laga kan detta till
viss del vara positivt. Man har fortfarande chansen att besvara fragan och kan hantera e-post
nar det passar. Nar kraven pa svarstid okar finns risk for ett bemanningsproblem. Ett enkelt
sétt att forbattra hanteringen av e-post ar att skicka ut automatiska mottagningsbekraftelser
som talar om att meddelandet har kommit fram och att fragan kommer att besvaras inom en
viss tidsperiod.

Chat anvands idag framst av ungdomar for "smaprat”. De ungdomar som idag ser chat som en
naturlig del av Internet kommer att bli kunder till vara myndigheter. Med detta perspektiv kan
chat mycket vél vara en framtida kanal for kundstod. Chat kan kombineras med ’screen pops”
som ger information om personen pa andra sidan eller om vilka sidor som besokts innan en
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fraga stéllts. Genom chaten kan man hjalpa kunden att hitta de sidor pa hemsidan dar den
sokta informationen finns, eller hjalpa kunden att fylla i en blankett etc.”*

20.3.2 Satsningar pa battre telefonservice

RSV har under 1998 infort ett gemensamt telefonsystem for hela “koncernen”. Det knyter
samman alla skattemyndigheter och kronofogdemyndigheter i hela landet. Det finns telefon-
vaxlar regionvis, dit allméanheten fran hela regionen kan ringa. Systemet mojliggor lansvis
utformning av gruppnummerslingor. Det innebdr att man lansvis kan samordna telefonser-
vicen och ha direktnummer till olika slingor beroende pa drendeomrade. Det gar dven att ha
telefonslingor inom t ex ett kontor eller en sektion och att turas om att ansvara for hela lanets
telefonservice.

For att forbattra och effektivisera servicen har skatteforvaltningen i Sverige 1996 infort en
rikstackande servicetelefon, dar svar pa vanliga fragor kan ges via talsvar dygnet runt och
blanketter och broschyrer kan bestéllas. Avsikten ar att servicetelefonen pa sikt ska utvidgas
till att aven innefatta kronofogdemyndigheternas ansvarsomrade. Servicetelefonen avses
ocksa vidareutvecklas med utokade mojligheter att bestélla blanketter, broschyrer mm. Vidare
ar ett utbud med olika “registertjanster” som namn- och adressforfragan och forfragan om
F-skatteregistrering under utveckling. En annan framtida tillampning kan vara begdran om
utdrag fran skattekontot. Vid massutskick fran skattemyndigheten, t ex nar deklarationsblan-
ketter skickas ut, bor de vanligaste fragorna kunna besvaras med automatiska telefonsvar,
exempelvis inspelade pa band (jamfor FAQ-tjansterna pa Internet). Inom indrivningsomradet
undersoks mojligheterna att anvanda servicetelefonen for forfragningar avseende géldenérer.

Som ett led i arbetet med att 6ka tillgdngligheten har gemensamma minimitider for besok och
telefon mellan kIl 08.00-16.00 vardagar, inforts for samtliga skatte- och kronofogdemyndig-
heter fran ingangen av 2000. Vissa av skattemyndigheterna (bl a Stockholm och Gateborg)
har darutéver 6ppet for besok och telefon fram till kl 18.00 vardagar. RSV haller pa att utreda
medborgarnas och — framfor allt — smaforetagarnas behov av myndigheternas tjanster. Utifran
resultaten av denna utredning ska man sedan utveckla de forslag som finns bl a om utokat
oppethallande per telefon och inforande av en rikstackande telefonpanel, liknande de som
banker och forsékringsbolag erbjuder. Tanken &r bl a att komplettera servicetelefonen med en
mojlighet till personlig betjaning, dven utanfor ordinarie arbetstid (pa sikt kanske tom dygnet
runt om undersékningen visar att medborgarna staller krav pa detta). °’

20.3.3 Medborgarterminaler

Alla medborgare har idag inte tillgang till Internet och har darigenom svart att ta del av den
service som erbjuds via myndigheternas hemsidor. Da kan de serviceterminaler eller medbor-
garterminaler som RSV Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS), Riksforsakringsverket (RFV) och
Centrala studiestddsnamnden (CSN) har utvecklat gemensamt vara ett alternativ. Tanken ar
att respektive myndighet ska stélla ut medborgarterminalerna pa sina olika kontor. Darutover
stélls gemensamma terminaler ut i andra offentliga miljoer som t ex kommunkontor, bibliotek
och universitet. Den miljé som ansetts mest Iamplig &ar biblioteken. | motsats till de flesta
myndigheter har de ofta Gppet dven pa kvallstid och nagra timmar pa I6rdagar. Biblioteken ar

%6 statskontoret 1999:50: Framtidens servicefunktioner — Férstudie, 1999

%7 André Astrand, Birgitta: Ang: 24-timmarstransaktioner, 2000-01-12
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vidare att betrakta som samhéllets “informationscenter”. De har redan idag vanligtvis en
utbyggd IT-miljé och personalen har utbildning och kompetens inom inte bara informa-
tionsomradet utan dven IT-omradet.

Under 1999 har forsoksverksamhet bedrivits genom att 20 st medborgarterminaler placerats ut
pa ett dussintal stallen, saval i glesbygd som pa storre orter. Med nagot undantag har termi-
nalerna placerats i kommunala miljéer. Under ar 2000 kommer forsoksverksamheten att
utvidgas, dels till att omfatta fler terminaler (sammanlagt ca 150 st) dels kommer ytterligare
en myndighet, Premiepensionsmyndigheten (PPM) att ansluta sig.

Med hjalp av medborgarterminalerna ska de olika forvaltningarnas kunder erbjudas ett brett
utbud av sjalvbetjaningstjanster. Inledningsvis bestar utbudet framst av allméan service och
information. En utgangspunkt ar att anvanda Internet och webbteknik — dvs 6ppen, standardi-
serad och val spridd teknik — som &r saval enkel att anvanda som kostnadseffektiv. Inled-
ningsvis tillhandahaller respektive myndighet de tjanster som finns pa den egna hemsidan,
med enbart en kompletterande ingangssida.

Pa sikt kommer samordningen mellan forvaltningarna att fordjupas. Ett vasentligt inslag ar att
harmonisera utformningen for att underlatta for kunden att enkelt navigera inom det samlade
utbudet. Kan man lésa identifikations- och 6verforingsfragorna tillfredsstallande 6ppnas maj-
ligheter till att inte bara erbjuda en smidig I6sning for god service och information utan &ven
ett utbud for interaktiv arendehantering. Da ska det dven bli mojligt att utféra personanknutna
aktiviteter, drenden mm.

Hur manga medborgarterminaler som vid fullskaleverksamhet kan komma att placeras ut ar
lite for tidigt att ha en riktig uppfattning om. Men 2 000-3 000 terminaler fordelade pa
1 000-1 500 stéllen forefaller klart mojligt. Hartill kommer de terminaler som placeras inom
respektive myndigheter. Pa sikt kan det bli aktuellt att erbjuda alla offentliga organisationer
att ansluta sig till medborgarterminalerna.®®

20.3.4 Praktiska exempel pa Internetservice

ATO satsar stort pa Internetservice

Eftersom Australien &r sa stort och i vissa delar glesbefolkat har ATO, trots servicestationer
och mobila faltkontor, svart att skapa fysisk tillganglighet for alla medborgare och foretag.
Man har darfor satsat pa att utveckla servicen via Internet.

| borjan av 1999 gjordes ATO:s hemsida om och har nu kompletterats med ATO:s skattetek-
niska databas. Databasen har tagits fram for internt bruk och ar ett kraftfullt verktyg som
innehaller all antagen lagstiftning, domar mm. Det kan jamféras med att RSV skulle lagga ut
amnesdatabaserna fran myndighetens intranat (Lotus Notes) pad RSV:s hemsida. ATO:s kun-
der har nu 24 timmar per dygn, 7 dagar i veckan tillgang till information utvecklad av skatte-
forvaltningen for dess eget bruk. Den nya hemsidan har ocksa en fortrafflig sokmotor och
askadlig utformning, bl a med tre huvudingangar; skatteradgivare, fysiker och foretag, vilket
aterspeglar skatteforvaltningens breda kundregister.”®

%8  André Astrand, Birgitta: Ang: 24-timmarstransaktioner, 2000-01-12
%9 ATOQassist becomes law, Media Release, 1999, http://www.ato.gov.au
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Ett stort moderniseringsprojekt hos ATO under 1997-1998 innefattade utvecklingen av ett
elektronisk “skattepaket”. | det arbetet har man utvecklat datorprogram och enkla elektroniska
system som ska hjélpa fysiska personer att upprétta sina deklarationer. Programmen hjalper
skattebetalaren med berakningar och ger bred assistans genom hela processen. Man har ocksa
forsokt forbattra sakerheten, bl a genom kryptering och elektroniska signaturer, for att for-
sékra att informationen forblir privat och skyddad vid dverforingen till ATO. Behandlingen av
de elektroniskt ifyllda deklarationerna kommer att ga snabbare &n for deklarationerna som
lamnas in i pappersformat.

Det elektroniska skattepaketet provades under 1997 med positiva resultat. Som ett andra steg
har ATO tillsammans med féretag i Australien utveckla ett fullstandigt Internetpaket, e-skatt,
och prévat det p& 5 000 skattebetalare som anvander Internet.?*°

Under 1999 ska alla deklarationsblanketter ha lagts ut pa ATO:s hemsida och det finns dven
datorprogram som hjélper den skattskyldiga att fylla i sin deklaration. Nar deklarationen vl
ar ifylld maste man dock skriva ut den och skicka den till skattekontoret. Pa forsok finns det
en deklarationsblankett som man kan sanda in via Internet, och man férvantas snart kunna
vidga detta till att omfatta fler blanketter.®*

Deklarera elektroniskt i USA

For narvarande bearbetar IRS i USA 6ver 215 miljoner deklarationer per ar, av vilka de flesta
kommer in i pappersform. Det finns stora fordelar med att istallet fa in en stor del av dessa
elektroniskt. IRS slipper da den stora pappershanteringen, deklarationerna gar snabbare att ga
igenom for IRS och felen &r farre®2. Nar man deklarerar elektroniskt sker det en automatisk
summering, kontroll av fel och genomgang av saknad information, vilket medfor en felpro-
cent pa mindre an 1 %, att jamfora med en felprocent pa mellan 20-21 % pa pappersdeklara-
tioner”™. Tyvarr saknas jamférande statistik 6ver felprocent i Sverige, men det &r nog inte
orimligt att anta att vi ligger i narheten av USA:s felprocent, atminstone om man bortser fran
de forenklade deklarationerna.

IRS har bade ett system dar man kan ringa in och lamna deklarationsuppgifter och ett system
dar uppgifterna lamnas via Internet. Telefondeklarationen géller bara for fysiska personer med
“enkla” deklarationer. Det &r ett valdigt enkelt system, dar man ringer ett avgiftsfritt telefon-
nummer, knappar in sina uppgifter och direkt far besked om eventuell kvarskatt eller dver-
skjutande skatt. Det hela tar bara ca 10 minuter. Systemet har dock vissa begréansningar. Det
gar inte att gora adressandringar, yrka vissa avdrag och lamna vissa andra speciella uppgifter
via det systemet. Om man vill rétta en tidigare lamnad deklaration, sa kan man &n sa lange
inte heller gora detta via telefonen.’**

910
911
912

Australian Taxation Office: The Commissioner's Annual Report 1997-98, 1998, http://www.ato.gov.au
Australian Taxation Office: Electronic forms, 1999 http://www.ato.gov.au

Internal Revenue Service: High Impact Agency Internal Revenue Service Goals For The Year 2000, 1999,
http://www.irs.ustreas.gov/prod/news/impact.html

Internal Revenue Service: IRS e-file For Taxpayers Through an Authorized IRS e-file Provider, 1999,
http://www.irs.ustreas.gov/prod/elec_svs/elf-txpyr.html

Internal Revenue Service: TeleFile For Qualified Taxpayers, 1999,
http://www.irs.ustreas.gov/prod/elec_svs/telefile.html

913

914

417



De flesta (alla?) av IRS:s deklarationsblanketter finns tillgangliga pa Internet. Skattebetalarna
kan darfor enkelt fylla i de elektroniska blanketterna och sénda in dem till IRS via en auktori-
serad "e-file provider”. Inom 48 timmar far man en bekréaftelse att IRS har tagit emot deklara-
tionen. 35 av USA:s delstater tar emot statsdeklarationen via Internet, vilket innebdr att man
alltsa kan skicka b&de deklarationen till IRS och till delstaten samtidigt.**

Under 1999 deklarerade drygt 29 miljoner skattebetalare via Internet, vilket kan jamféras med
900 000 aret innan. 5,6 miljoner valde att deklarera via telefonen, vilket ar en minskning fran
1998 med 5,0 %°'®. Kongressen har beslutat att 80 % av kontakterna mellan IRS och skatte-
betalarna ska ske elektroniskt &r 2007. Idag sker 25 % av kontakterna elektroniskt.”’

For att framja anvandningen av Internet vid deklarationsinlamnandet lovar IRS att de som
deklarerar elektroniskt ska fa sin 6verskjutande skatt aterbetald inom 21 dagar, att jamfora
med 40 dagar for pappersdeklarationer®. IRS har nu dven infort olika mojligheter att betala
kvarskatt elektroniskt. Skattebetalare som deklarerar via Internet kan ge IRS tillstand att ta
kvarskatten direkt fran skattebetalarens bankkonto, pa samma sétt som manga har automatiska
betalningar av forsakringar, 1an mm. Det gar dven att betala kvarskatten med kontokort.**°

Elektronisk sjalvbetjaning hos forsakringskassan i Sverige

Under hosten 1997 faststalldes den vision som ar grunden for forsakringskassornas langsik-
tiga handlande. | ett utvecklingsprogram som i sin helhet ska vara genomfort ar 2005 har
forsakringskassorna och Riksforsakringsverket (RFV) i samverkan analyserat och utvecklat
strategier for forandringen. En av de grundlaggande forandringsinsatserna ar inriktad pa att
skapa nya och effektiva kundméten baserade p& modern teknik och automatiserade rutiner.”?
Den nya IT-utvecklingen erbjuder lI6sningar, som skapar helt nya forutsattningar for forsak-
ringskassans kundméten. Kunderna ska sjalva kunna vélja hur de vill ha kontakten med for-
sakringskassan utifran foljande alternativ:

1. Kunderna ansluter sig till SFA:s IT-system och utfor huvuddelen av arbetsmomenten i
arendehandlaggningen sjélva fram till beslut.

2. Kunderna utfor momenten sjélva enligt forsta punkten, men kan behova hjalp under
handlaggningen. De ringer upp en handldggare som kan se kundens skarm och hjalpa
kunden att utfora sin del av handlaggningen.

3. Kunder som inte vill anvanda tekniken kan ringa till en handlaggare, presentera sin fraga
och fa den 16st omedelbart av handlaggaren, som anvander IT-stodet.

4. Kunden kan ocksa besoka ett kontor och utfora ett arende tillsammans med en handlag-
gare.

5 Internal Revenue Service: IRS e-file For Taxpayers Through an Authorized IRS e-file Provider, 1999,

http://www.irs.ustreas.gov/prod/elec_svs/elf-txpyr.html

Internal Revenue Service: Electronic options a hit with taxpayers, press release 1999-04-29,
http://www.irs.ustreas.gov

Tharnstrom, Bjérn: En total kursandring — fran kontroll till service, 2000-01-17,
http://www.statskontoret.se/dagensforvaltning

Internal Revenue Service: High Impact Agency Internal Revenue Service Goals For The Year 2000, 1999,
http://www.irs.ustreas.gov/prod/news/impact.html

Internal Revenue Service: New tax payment options & easier installment agreements, press release
1999-04-07, http://www.irs.ustreas.gov

Utvecklingsprogrammet: Fran ord till handling, Vad gor du ar 2005? 1999
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Forsakringskassorna har i huvudsak att hantera tre olika typer av kundmoten; ansokan/anmaél-
an, rehabilitering och information.

Vid ansékan/anmalan ar kundens utgangspunkt att kontakten med forsékringskassan ska vara
enkel, snabb och ge direkt respons. | de flesta fall bor kunden kunna utfora sitt &rende sjalv,
genom datoriserad sjalvbetjaning, men om problem uppstar ska det finnas méjlighet att fa
snabb hjalp av en handlaggare. Om kunden sa 6nskar, ska det dven ga att klara av drendet via
telefon eller besok.

| den datoriserade sjalvbetjaningen arbetar man inte med blanketter i traditionell betydelse.
Fragorna pa skarmen, som ersatter blanketten, ar helt anpassade utifran kunden och de upp-
gifter kunden lamnar i kundmétet. De uppgifter som hamtas fran interna och externa databa-
ser och som &r relevanta for aktuellt &rendeslag presenteras for kunden. Kunden kompletterar
detta med sin information och i sjalvbetjaningsarendet har, nar kundmotet avslutas, kunden
beslutet pa skarmen. Handlaggningen gar till pa foljande satt:

1. Identifikation: N&r kunden identifierar sig kommer en méngd uppgifter att bli tillgangliga
om kunden som kon, civilstand, nationalitet, folkbokforingsadress mm.

2. Val av forman: Har ska kunden valja i vilken forman han vill géra ansokan eller anma-
lan. Formanen valjs fran en personlig meny, dar tidigare utnyttjade formaner och férmaner
som &r vanligast den aktuella kundtypen kommer forst.

3. Relevant information hdmtas: Information som ar aktuell i &rendet hdmtas automatiskt
fran interna och externa databaser och presenteras for kunden. Ovrig information som
endast kunden besitter [&mnas av kunden.

4. Sammanstallning och prévning: Informationen i drendet sammanstélls och prévning av
ratt till formanen gors. Dér drendeslaget inte innebar annat an "matematisk prévning" kan
detta goras automatiskt direkt i kundmotet. 1 andra fall kopplas en handlaggare in.

5. Kontrollfunktion: Olika kontroller sker i syfte att upptécka fusk, missbruk eller direkta
felaktigheter.

6. Bekraftelse fran kund: Ansokan/Anmalan ska bekréftas av kunden.

7. Beslut: Kunden underréttas om vilket beslut Ansokan/Anmalan har resulterat i.

Vid rehabiliteringen &r det personliga motet mellan handlaggaren och kund centralt. Motes-
platsen kan vara hemma hos kunden, i ett medborgarkontor, hos arbetsgivaren eller vardcent-
ralen eller annan plats som &r lamplig i det speciella arendet. Handlaggaren for da sina note-
ringar och inhdmtar information via sin barbara dator och &r inte beroende av sitt "kontor”.

Kunden kommer i allt stérre omfattning att sjélv vilja styra sin rehabilitering och goéra sina
val. Det innebdr att handldggaren har en viktig uppgift att for kunden presentera valmojlighe-
ter och vilka konsekvenser olika val far. Nar kunden i processen gor sina val av rehabilite-
ringsatgarder ska gemensamma handlingsplaner upprattas mellan berérda aktorer. Dessa
handlingsplaner ska vara tillgangliga for samtliga berdrda via datamedia och dér ska note-
ringar I6pande goras nar nagot delmal i planen har uppnatts eller annan information som é&r
relevant for den uppgjorda planeringen. Detta innebdr att samtliga berdrda har samma infor-
mation vid samma tidpunkt. For kunden innebar detta ocksa att han kan "&ga sin egen infor-
mation”, ha tillgéng till sin egen rehabiliteringsprocess via sin hemdator.??*

% RFV: Véara framtida kundméten, Slutleverans fr&n Kundpolicyprojektet, 1998
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RSV:s service via Internet

RSV har sedan nagra ar tillbaka en hemsida pa Internet. P hemsidan lamnas aktuell informa-
tion om skatteregler, forvaltningens organisation, telefonnummer och besoksadresser. Man
kan ocksa hamta ut blanketter, rakna ut sin skatt mm. Fran borjan inneholl hemsidan mest
information fran skatteforvaltningen, men den har nu kompletterats med allt mer information
fran kronofogdemyndigheternas verksamhetsomrade.

RSV utvecklar sin hemsida i tre principiella steg:

1. Tillnandahdllande av blanketter via hemsidan.

2. Ifyllnad, med inbyggda latt atkomliga hjalpfunktioner. Utskrift av blanketten for under-
skrift samt inséndning till myndigheten.

3. Leverans till myndigheten via elektroniskt medium — identifikation genom ”smarta kort”.

Det forsta steget har redan tagits, men viss komplettering behdver goras. En del av det andra
steget har ocksa tagits. Steg 3 innebér storre forandringar som kréaver olika utredningsinsatser,
bl a om IT-sékerhet och forfattningsandringar.

Ett exempel pa tillampning av det andra utvecklingssteget ar den skatte- och avgiftsanmalan
som numera finns pa hemsidan. Den innehaller framfor allt tre fordelar jamfort med den ma-
nuella. Endast de avsnitt som ar aktuella for respektive foretagsform blir synliga pa skarmen,
vilket minskar risken for att foretagaren fyller i for manga eller fel rutor. "Bakom” varije ruta
finns informationstext i tva nivaer, forst en enklare, sedan en mycket utforlig. Syftet med detta
ar att informationen ska bli hanterlig, sa att foretagaren inte ska ”drunkna” i alla text. Avslut-
ningsvis finns ett skatteutrdkningsprogram som réknar ut den prelimindra skatten.

Utvecklingen av RSV:s hemsidan &r ett standigt pagaende arbete, och det finns idag manga
idéer till vidareutveckling. Ett satt att presentera aktuella regler ar att bygga vidare pa de
FAQ-fragor som redan finns pa hemsidan. Aven specifik information till medborgare med
utlandsanknytning bor finnas pa hemsidan. For foretagarnas skull ar det viktigt att ordna en
elektronisk hantering av i forsta hand skattedeklarationen. Aven de foretagare som lamnar
bokforing, bokslut och inkomstdeklaration for upprattande till sin revisor, skoter ofta just
F-skatt, moms och arbetsgivaravgifter sjalva.

Enligt diskussioner inom RSV bor foretagarna kunna hamta uppgifter om sig sjalva pa
webben, exempelvis saldot pa skattekontot. Dessutom bor offentliga uppgifter kunna ligga pa
natet, sasom om ett foretag har F-skatt och vilket VAT-nummer det har. Detta gar inte idag pa
grund av juridiska hinder. Daremot finns dessa tillampningar via servicetelefonen — med fax-
svar. Alla skattebetalare — i forsta hand foretagare — bor ocksa kunna fylla i deklarationsblan-
ketterna och andra dokument pa skarmen och sénda dem elektroniskt till myndighe-
ten/inldmningsstéllet.

Hemsidan utvecklas och forvaltas av RSV. Dessutom utvecklas successivt regionala hemsi-
dor. Alla skatte- och kronofogdemyndigheter bor enligt RSV ha och forvalta egna hemsidor
med information med lokal anknytning. Som exempel kan ndmnas specificerade adressupp-
gifter med kartor/lkommunikationsmgjligheter till kontoren, speciella informationsinsatser,
samarrangemang med andra aktorer, deltagande pa massor, Oppettider och speciella inlam-
ningsstéllen i deklarationstider, utbudet av féretagstraffar — med maojlighet att anmaéla sig via
ett formular pa hemsidan etc. | borjan av ar 2000 hade skattemyndigheterna i Stockholm,
Goteborg, Malmo och Gavle regionala hemsidor.
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RSV Oppnade varen 1999 en servicejour” i Soderhamn. En sarskild "helpdesk” har inrattats
for att ta hand om i forsta hand externa fragestallare, men pa sikt & meningen att man dven
internt inom hela ”koncernen” ska kunna informera om nér nyheter ska inféras. Servicejouren
ar tankt att utgora en lank mellan skatteforvaltningens sjalvbetjaning och personliga service.
Den ska ocksa ge avlastning till myndigheterna genom en koncentration av olika servicefunk-
tioner. Tio medarbetare bemannar genom ett rullande schema jouren vardagar mellan 08.00
och 22.00 och dven vissa helgdagar, t ex infér deklarationsinlamning. De primara arbetsupp-
gifterna ar att vara anvandarstod till allmanheten avseende servicetelefon och hemsida, ta
hand om viss administration av hemsidan samt att svara pa allmanna informationsfragor som
kommer till RSV:s hemsida. Servicejouren tar emot och svarar pa e-post av informationska-
raktar, medan fragor som avser myndighetsutévning eller individuella bedomningar ska vida-
rebegtz)zrdras till ansvarig myndighet. En fragebank med vanliga fragor (FAQ) byggs successivt
upp.

20.4 Samverkan Over organisationsgranserna

Den insikt som mer och mer tranger sig pa saval i Sverige som internationellt, ar att det sk
informationssamhallet faktiskt innebér att samhallet inte nodvéndigtvis maste organisera
verksamheter sektoriellt kring den samlade sakkunskapen (arkiv, diarier, projekt, handlaggare
och specialister), utan faktiskt kan organisera verksamheter — géra den samlade sakkunskapen
tillganglig — utifrdn medborgarefterfragan, narhet till medborgaren och tillganglighet for med-
borgaren. Det finns samtidigt andra starka samhalleliga krav pa att medborgarinriktad ser-
viceverksamhet maste finna nya samverkansformer.”® Férvaltningsminister Britta Lejon har
tagit fasta pa detta och poangterar att medborgare och foretag i det enskilda arendet bara ska
behdva ta en kontakt med den offentliga sektorn. Detta stéller krav pa myndigheterna, forsak-
ringskassorna och de kommunala verksamheterna att samverka pa ett helt annat satt &n idag,
bland annat tillvarata informationsteknikens alla mojligheter for att tillsammans utféra olika
uppgifter.%?*

| USA:s och Storbritanniens moderniseringsprogram och inom enskilda forvaltningar vérlden
over framhalls samverkan Gver organisationsgranserna som en viktig framgangsfaktor. Det
syftar bade till att effektivisera verksamheten och till att 6ka kundorienteringen. Som man
uttrycker det i USA:s moderniseringsprogram maste manniskor och organisationer samarbeta
éver organisationsgranserna for att astadkomma resultat som en enskild forvaltning inte kan
&stadkomma sjalv®®. Medborgarna ska i det enskilda drendet endast behéva ta kontakt med en
myndighet. Det krdver samverkan o6ver myndighetsgranser och ett battre utnyttjande av
informationsteknikens maéjligheter for att tillsammans med andra utféra olika uppgifter.?2

Storbritannien har i sitt moderniseringsprogram identifierat samma problem med fragmente-
ring och bristande samordning som man idag borjar uppmarksamma i Sverige. Alltfor ofta har
arbetet hos forvaltningar och deras kontor splittrats och granskningar har fokuserat pa deras

%2 André Astrand, Birgitta: Ang: 24-timmarstransaktioner, 2000-01-12

923 Svenska kommunfdrbundet: Infor integrerade medborgarkontor, 1996

%4 |ejon, Britta: En bra férvaltning &r ett konkurrensmedel, Tal 1999-09-28,
http://www.statskontoret.se/dagensforvaltning

National Partnership for Reinventing Government: A Brief History, 1999,
http://www.npr.gov/whoweare/history2.html

Holmqvist, Hans-Eric: Standig forbattring av forvaltningens service till medborgarna — visionen om 24
timmars myndigheten, 1999-05-13, http://www.statskontoret.se/dagensforvaltning/debatt
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individuella prestationer snarare &n pa deras bidrag till den offentliga sektorns 6vergripande
syfte. Strategier har for ofta formen av férdndringar inom existerande system, snarare &n nya
idéer som har ett langsiktigt perspektiv som skar over organisatoriska granser for att gripa
problemen fran grunden.

Utmaningen ar att fa olika delar av den offentliga sektorn att arbeta tillsammans, dar det ar
nodvandigt, for att uppna den offentliga sektorns évergripande mal. For att uppna det maste
strategier utformas utifran gemensamma mal och noggrant definierade resultat, och alltsa inte
utifran organisatoriska strukturer eller existerande funktioner. Man maste lara sig att titta
bortom det den offentliga sektorn gér nu.

| Storbritannien har man for avsikt att utveckla ett effektivt system med sporrar och patryck-
ningsmedel for att genomféra detta. Det kan inkludera nya upplédgg av redovisning, som
gemensam budget 6ver forvaltningar, tvarskarande resultatmatt och varderingssystem som
beldnar team-work 6ver traditionella grénser.

Det finns manga hinder mot att utfora tjanster pa det satt som manniskor vill ha dem. Uppdel-
ningen av den offentliga sektorn i olika delar — &ven om det ar nédvéndigt av administrativa
skal — innebér ofta att manniskor inte far service pa ett samordnat satt eller att de maste upp-
soka flera olika kontor. Olika kontors resultatmal och budgets kan ocksa vara ett hinder mot
samarbete. Olika forvaltningar &r ofta pa langt avstand fran varandra, och forsok att samman-
fora dem kan forhindras av lagar och regler.%*’

20.4.1 Gemensam elektronisk ingang

Mycket av samordningsarbetet mellan olika myndigheter och organisationer syftar till att
kunderna endast ska behdva kontakta en myndighet i en viss fraga och bara behdva lamna
varje slags information en gang. Ett satt att astadkomma detta &r att skapa en gemensam elek-
tronisk ingang till hela eller delar av den offentliga sektorn.

Pa lang sikt har regeringen i Storbritannien ambitionen att sammanlénka sa stor del av den
offentliga servicen och informationen som majlig genom en gemensam elektronisk ingang.
Offentliga forvaltningar och myndigheter har stora mangder data. Variationerna i system
forsvarar tillgangligheten till denna data. Det har tillsatts grupper som ska arbeta med att losa
det problemet.®®

Australien har initierat ett statligt samarbete med en gemensam ingang, vari bl a ATO deltar.
Syftet ar att skapa en anvandarvanlig tvavagskanal for information och transaktioner mellan
foretag och statliga forvaltningar. Kanalen ska mojliggora informationsspridning, interaktion
samt betalningar och aterbetalningar. Kanalen ska vara Internetbaserad, men kommer ocksa
att bestd av tex telefonservice, faxservice och elektroniska kiosker som ett gemensamt
granssnitt mellan foretag och férvaltningar.

Den 1 juli 1998 skapades en hemsida for denna ingang. | forsta steget innehaller hemsidan
information till foretagen om ansprak pa alla statliga omraden och mojligheter for foretag att
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utféra transaktioner med staten. Fran ingangen av 1999 kommer hemsidan gradvis att utdkas
med fler funktioner.”®

Norge har tagit fram en ny informationspolicy. Den bygger pa en helhetssyn som innebar att
den statliga informationen i storsta maéjliga utstrackning ska samordnas. | manga situationer
faster anvandarna ringa avseende vid vilken myndighet som levererar information. Né&r en
medborgare i en given situation énskar information fran det offentliga ar det naturligtvis situ-
ationsanpassad och inte myndighetsspecifik information som efterfragas. Det &r da den aktu-
ella situationen som ska vara ingangsport, inte den ena eller andra myndigheten. For att astad-
komma detta har man startat LivsIT-projektet, som drivs av Statens Informationstjenste. Pro-
jektet hade vid ingangen av 1999 identifierat 185 olika livssituationer, t ex adoption, gravidi-
tet, konkurs och vuxenutbildning. Danmark tar efter projektet och haller just nu pa att bygga

upp "information om det danska samfund med udgangspunkt i hverdagens situationer”.%%°

Aven i Sverige har man borjat uppmarksamma majligheten att samla offentlig information pa
Internet. Toppledarforum inledde hosten 1995 ett projekt om det offentliga Sverige pa Inter-
net, som sedan utvecklades vidare till SverigeDirekt. Projektet syftar till att samordna stodet
for den offentliga forvaltningen nar det géller spridning av samhallsinformation via Internet.
De konkreta malen for SverigeDirekt ar dels att samla den offentliga sektorns information till
en gemensam portal, och dels att stimulera webb-producenterna inom respektive sektor av den
offentliga forvaltningen att anvanda och utveckla www som ett medel att 6ka medborgarnas
tillgéng till offentliga tjanster och information och att fordjupa den demokratiska processen.**

SverigeDirekt lades ut pa natet 1997. Dar finns det lankar till riksdag, regering, landsting,
kommuner, myndigheter, akademier, enskilda institutioner och organisationer. Man kan dven
soka pa olika amnesomraden och fa fram kortfattad information om det &mnet. Om man t ex
soker pa Fastighet, sa far man upp allt fran tomtkd, lagfart, forkopsratt mm till realisations-
vinstberakning, bygglov och statligt stod. Pa varje omrade &ar det dock ganska kortfattad
information som ges, men det finns dven en lank till den myndighet som har hand om just den
frdgan.”®* Nackdelen &r dock att lanken gér till forsta sidan p& den myndighetens hemsida, s&
man blir tvungen att soka sig fram aven dér. Det hade varit mer anvandaranpassat om l&anken
gick direkt till det amnesomrade man holl pa att lasa om.

Blekinge driver i samarbete med NUTEK projektet ”one-stop-service”, som kan ses som en
miniatyrvariant av Norges LivsIT-projekt. Inriktningen pa projektet utgar fran att behoven for
de enskilde kunderna i framtiden kommer att vara av “temakaraktér”. En och samma livssitu-
ation kraver ofta information och tjanster fran flera myndigheter, organisationer och foretag
samtidigt. Projektets syfte &r att sammanfora de olika offentliga myndigheternas utbud av
information och tjanster, sa att medborgaren bara behéver ange sin livssituation. For att pro-
jektet inte ska bli gigantiskt har man dock begransat tematjansterna till 2-3 temafragor, dar
hela kedjan av aktorer &r integrerade.”?

%9 Carmody, Michael: Future directions in tax administration, The Third International Conferens on Tax

Administration, 1998-04-17, http://www.ato.gov.au

Ostberg, Olov: Norges informationspolicy — nagot for Sverige att ta efter, 1999-01-14,
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20.4.2 One-stop shop, medborgarkontor mm

Under 1997 gjorde statsforvaltningen i Australien en stor satsning for att forbattra medborgar-
servicen i landet. Som ett led i detta arbete skapades hosten 1997 ”Centrelink”, som ar en ny
serviceagentur. Det ar ett exempel pa en sk "one stop shop”, vilket ganska val beskriver vad
det handlar om. Centrelink ska forse kunderna med integrerad service fran hela statsforvalt-
ningen och gora det majligt for manniskor att fa all hjalp de behover fran samhéllet pa ett
enda stalle. Redan idag kan Centrelink erbjuda service pa flera olika omraden, t ex arbetsgi-
vare/anstéllda, familjeservice, pensioner, socialtjanst och studentservice. Det ar dock tankt att
Centrelink ska byggas ut och genom samarbete med fler myndigheter kunna erbjuda &n mer
heltackande service till medborgarna.

Genom Centrelink forsoker man ha en mer stromlinjeformad och kundfokuserad syn pa servi-
cen. FOr att forsédkra sig om detta har man tagit fram en Customer Service Charter som talar
om vilken standard pa service kunden kan forvanta sig, kundens rattigheter och skyldigheter
och hur kunden kan hjalpa till att férbattra Centrelink.”*

Genom Centrelink satsar man ocksa pa mangfald och individualism i servicen. For att tillgo-
dose sa manga behov som majligt erbjuder man on-lineservice via Centrelinks hemsida, tele-
fonservice via ett antal call centres och personlig service via ca 400 customer service centres.
For att forbattra servicen pa landsbygden har man under 1999 Gppnat 6ver 100 nya service-
stationer. Man ska ocksa starta videokonferenser, informationskiosker och diverse hjalpmedel
for sjalvhjalp sésom telefoner, faxar, kopieringsapparater och Internetuppkopplingar.®®®

Ett annat exempel ar Storbritanniens one stop shops, som syftar till att férenkla for de som
anvander servicen. De kan utgoras av besoksplatser dar man kan fa rad och information om
olika slags service eller sa kan de vara "virtuella” one stop shops som ér tillgangliga via tele-
fonen eller Internet. De minskar antalet separata besok manniskor maste géra for att fa ser-
vice. De leder ocksa till mer effektiv anvandning av resurser.%*®

Aven Danmark, Norge, Finland, Holland och Tyskland har sedan mitten av 1990-talet ut-

vecklat olika former av one stop shops eller “front offices™®’.

Medborgarkontor i Sverige

Dessa one stop shops kan ndrmast jamforas med det vi i Sverige kallar medborgarkontor. Den
storsta skillnaden &r att dagens svenska medborgarkontor huvudsakligen tillhandahaller ser-
vice och information fran kommunerna, medan de flesta one stop shops atminstone pa sikt ar
tankta att tillhandahalla service fran hela den offentliga sektorn.

Det politiska intresset for medborgarkontorens utveckling har okat kraftigt de senaste aren,
vilket ocksa har drivit pa utvecklingen. Chefen for davarande Inrikesdepartementet beslutade i
december 1996 att inratta en arbetsgrupp for att félja och stédja utvecklingsarbetet med med-
borgarkontor och andra former av kontakter mellan medborgare och myndigheter. Fran in-
gangen av 1999 ligger ansvaret for dessa fragor pa Justitiedepartementet.
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Medborgarkontor innebér en delvis ny syn pa hur den offentliga verksamheten kan organise-
ras pa lokal niva. Den grundlaggande idén med medborgarkontor &r att man genom ett sek-
torovergripande arbetssétt kan forbattra och effektivisera den lokala offentliga verksamheten.
Medborgare och foretag ska i ett enskilt arende bara behtva ta kontakt med en myndighet. |
varje kommun eller centralort bor det finnas nadgon form av lokal kontakt- eller servicepunkt
som ar latt att na per telefon eller genom besok. Dessa ska kunna ge en bred samhéllsinfor-
mation.

Anda sedan slutet av 1980-talet har medborgarkontor ocksa setts som en atgard for att bibe-
halla privat och offentlig service i savél glesbygd som i storstadernas fororter. Fragan be-
handlades senast i samband med den regionalpolitiska propositionen varen 1998°%. | proposi-
tionen hanvisade regeringen till den pagaende forsoksverksamheten med medborgarkontor
som bl a ska visa om medborgarkontoren ger mojligheter att genom sektorévergripande ar-
betssatt forbattra och effektivisera verksamheten. Den ska ocksa visa om samverkan mellan
olika kommunala och statliga myndigheter kan vara ett satt att bibehalla offentlig service i
gles- och landsbygder. | januari 1999 beslutade regeringen att tillsétta en ny regionalpolitisk
utredning®®°. Den ska bl a se p& den regionala utvecklingen i glesbygden och pé landsbygden.

Medborgarkontoren ar uppbyggda pa valdigt olika satt i olika kommuner. Arbetsgruppen som
foljer och stodjer utvecklingsarbetet har delat in medborgarkontoren i fyra olika slag:

« Samlat informationskontor: Kan finnas i form av en informationsdisk pa exempelvis ett
bibliotek dar kommunen for samman sin interna och externa service och information till
en gemensam funktion. Det kan kompletteras med att forsékringskassan, landstinget och
olika myndigheter informerar och ger upplysningar, vagledning och rad om sina verksam-
heter. Ett exempel &r Strangnds kommun, som har medborgarkontor i biblioteksfilialerna i
Mariefred, Stallarholmen och Aker.

* Kommunala medborgarkontor: Kan vara en plats dit kommunen for 6ver viss beslutan-
deratt fran olika namnder till medborgarkontoret som bemannas av samhallsvagledare.
Det innefattar en samverkan mellan olika kommunala forvaltningar dar servicen ar integ-
rerad och dar samhallsvéagledare kan lamna upplysningar, véagledning och rad samt hand-
lagga enklare forvaltningsarenden fran flera kommunala forvaltningar. Sélvesborgs kom-
mun har den hér typen av medborgarkontor i kommunhusets entré och i den gamla skolan
i Mjallby pa Listerlandet.

« Samlokaliserad service: Kan vara en gemensam lokal dar det kan finnas personal fran
saval kommunala forvaltningar, landsting, forsakringskassa som statliga myndigheter och
t ex Posten. Personalen har behorighet att handlagga forvaltningsérenden fullt ut inom sina
respektive forvaltningsomraden. Forvaltningarna och myndigheterna kan ha en gemensam
reception dar man ger upplysningar, vagledning och rdd om kommunal och statlig verk-
samhet. 1 medborgarkontoret i Tarnaby (Téarna samservice) arbetar tre generalister vid
frontdisken med service till kunden. Dessutom finns det specialister inom socialtjanst,
tekniskt omrade, bostadsbolag, polis och arbetsformedling.

%8 prop 1997/98:62
%% Dir 1999:2
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* Integrerade medborgarkontor: Kan innebdra att den kommunala servicen och informa-
tionen kompletteras med uppgifter fran t ex Forsakringskassan, Arbetsformedlingen och
Skattemyndigheten. Man kan anvédnda varandras personal till att Iamna upplysningar,
vagledning och rad samt handlagga och fatta beslut i vissa enklare forvaltningsarenden
samt fa tillgang till personuppgifter ur de register som behdvs for att kunna utfora dessa
uppgifter. Medborgarkontoret i Norra Tjust, Gamleby i Vasterviks kommun &r ett samar-
betsprojekt mellan Vésterviks kommun, Arbetsférmedlingen, Forsakringskassan och
intressefreningarna i norra kommundelen.?*°

Den helt 6vervagande delen av medborgarnas kontakter med offentliga instanser sker med
sadana som har statligt huvudmannaskap. En undersokning visar att 42 % av medborgarnas
kontakter med offentliga instanser under 1995 avsag forsakringskassa (15 %), arbetsformed-
ling (10 %), skattemyndighet (7 %), polismyndighet (6 %) och lansstyrelse (4 %). Kommu-
nerna stod for 16 % av kontakterna och posten for 35 %. Detta visar inte minst pa vikten av
att en forbattring av framtida medborgarservice maste medfora en integration mellan respek-
tive kommun och staten.***

Aven den arbetsgrupp som ar tillsatt att folja och stodja utvecklingsarbetet med medborgar-
kontor framhaller man att medborgarkontoren ska vara integrerade och erbjuda service och
information fran hela den offentliga sektorn for att medfora nagra storre service- och effekti-
vitetsvinster. Medborgaren ska alltsa pa medborgarkontoret kunna fa svar eller hanvisning for
hela sitt behov av offentlig service. Férutom information, radgivning och vagledning ska ett
medborgarkontor dven ha forutsattningar for att utfora frekventa och regelstyrda handlagg-
ningar at olika kommunala och statliga myndigheter.

Komrev undersokte i mitten av 1990-talet vad man vinner rent ekonomiskt pa att ha medbor-
garkontor. De kom fram till att vinsten bevisligen blev minst 1 miljon kronor per medborgar-
kontor, men att man troligen kunde uppna vinster pa runt 6-7 miljoner kronor per medborgar-
kontor. Vinsten ligger framfor allt i att enklare drenden inte behdver komma in i systemet pa
den ordinarie myndigheten, utan att allt klaras av direkt vid kundens besok pa medborgar-
kontoret.*?

Samtjanstavtal

For att kunna utfora myndighetsutdvning vid medborgarkontoren har man stiftat en ny lag om
forsoksverksamhet med samtjénst vid medborgarkontor (1997:297). Lagen tradde i kraft den
1 juli 1997 och forsoksperioden stracker sig till utgangen av juni manad 2002.

Myndigheterna i samtjansten kan anvénda varandras personal for att utféra forvaltningsupp-
gifter som helt eller delvis innefattar myndighetsutdvning. Dessa uppgifter kan avse enklare
former av service sasom ren information och radgivning av enklare och mer rutinbetonat slag,
dvs sadana forvaltningsuppgifter som ocksa kan foras over till en samverkande myndighet. De
kan ocksa avse vissa uppgifter som innefattar myndighetsutévning. Det ska da vara fraga om:

» Frekventa och okomplicerade forvaltningsuppgifter, som anges i lagen
* Beslut som ar gynnande eller neutrala for den enskilde

%0 Ds 1999:26: Medborgarkontor i utveckling 1999
%1 Syenska kommunforbundet: Infor integrerade medborgarkontor, 1996
%2 Bjerke, Yvonne, 1999-12-16
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* Begrénsat utrymme for sjalvstandiga bedémningar
» Begransad tillgang till kanslig information.

De samverkande myndigheterna ska i ett samtjanstavtal ange vilka av de forvaltningsuppgifter
som anges i lagen om samtjanst som ska kunna utforas vid ett medborgarkontor. Oavsett om
forvaltningsuppgifterna innefattar myndighetsutévning eller inte kan det i vissa fall krévas
tillgang till ett databaserat personregister for att en uppgift ska kunna utforas. | avtalet ska
darfor ocksa anges de personregister som behover anvandas for att uppgifterna ska kunna
utforas. Innan samtjanstavtalet kan trada i kraft maste det godkannas av regeringen.

I maj 1999 var medborgarkontoret i Norra Tjust i Vésterviks kommun det enda medborgar-
kontoret dar man traffat ett samtjanstavtal som godkénts av regeringen. Innan utgangen av

1999 hade ytterligare en kommun fatt ett samtjanstavtal godkant™.

Arbetsgruppens beddémning nér det géller tillampningen av samtjanstavtal ar att dagens lag-
stiftning ar alltfor begransande. Om integrerade medborgarkontor ska kunna skapas med
reella uppgifter fordras att 6kade rattsliga mojligheter 6ppnas for detta. Mojligheten att lagga
nya uppgifter p& medborgarkontoren bér enligt dem vidgas vasentligt. *** Arbetsgruppen far
starkt medhall av Yvonne Bjerke, som driver utvecklingen av medborgarkontor i Botkyrka
kommun. Hon menar att med nuvarande utformning av lagen &r det ej vart besvaret att skriva
samtjanstavtal. Det har ocksa patalats i en rapport som Botkyrka kommun bl a har skickat till
justitiedepartementet.”*

Generalister

| och med den kraftiga 6kningen av antalet medborgarkontor har ocksa en ny yrkeskategori
skapats; samhallsvagledare eller generalister. Erfarenheter fran Botkyrka kommun visar att
generalisterna klarar av att hantera information, vagledning, administrativa forberedelser och
rutinmassig regelstyrd handlaggning inom ett brett omrade. Man har i Botkyrka anstéllt hog-
skoleutbildade till medborgarkontoren, men haft svart att behalla dem. Man haller darfér pa
att sdnka sina utbildningskrav och istéllet lagga storre vikt vid den personliga lampligheten. |
Finland inrattade man i slutet av 1995 en fyradrig universitetsutbildning med syfte att forsorja
behovet av vl yrkesutbildade generalister®*®.

Medborgarkontor i Botkyrka kommun

Botkyrka kommun var forst i Sverige med en tidig form av medborgarkontor, genom de ser-
vicestugor som borjade anvandas 1987. Sedan dess har stora fordndringar skett, men Botkyrka
kommun ligger fortfarande i taten for den svenska utvecklingen.

Botkyrka kommun har idag fem medborgarkontor med i forsta hand kommunal service for
medborgarna. | dagslaget hanterar medborgarkontoren hela fardtjanstomradet, socialbidrag till
de som ar éver 55 ar, parkeringstillstand for handikappade och bostadshygienfragor. Inom
dessa omraden har man alltsa flyttat ut hela arbetsuppgiften till medborgarkontoren. Tanken

%3 Bjerke, Yvonne, 1999-12-16
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ar att man ska undvika att bedriva dubbelarbete i den meningen att flera organisationer hante-
rar samma slags arende.

Dérutover lamnar medborgarkontoren information och végledning inom ett flertal andra om-
raden. Socialbidrag och bostadsbidrag slussas via medborgarkontoret, som ser till att blanket-
ten ar rétt ifylld och komplett, kontrollerar vissa uppgifter mm. Nar ansékan sedan kommer
till handlaggaren ar drendet fardigt att handlagga. **’

Nasta steg i utvecklingen ar att oka tillgangligheten och héja servicegraden i de mest efterfra-
gade tjansterna fran andra myndigheter. Under varen 1999 har darfor en kartlaggning och
analys av kundkontakter gjorts inom Forsakringskassan, polismyndigheten och skattemyndig-
heten. Syftet med projektet har varit att ta reda pa vilka de vanligaste fragorna ar, hur tjans-
terna tillhandahalls idag och vilka uppgifter som med fordel kan flyttas till medborgarkonto-
ren. Projektet har bl a kunnat konstatera att de forandringar som forbéattrar kundnyttan ocksa i
de flesta fall férenklar administrationen och &r till nytta for organisationen.

Gemensamt for myndigheterna &r att Oppettiderna ej ar anpassade efter kundernas behov,
kontakterna galler i Gvervagande fall information och véagledning och man maste ofta ater-
komma flera ganger i samma fraga. For flertalet drenden behdver kunden inhdmta uppgifter
fran flera myndigheter for att fa arendet avklarat.

Kartlaggningen visar att manga av de mest frekventa drendena ar rutinméassiga och regelstyrda
i den utstrackning att de kan flyttas over till medborgarkontoren. Det &r bara vid speciella
omstandigheter som en mer vérderande bedémning maste goras och drendet darigenom maste
handlaggas av den ansvariga myndigheten. Bland de &renden som kan flyttas over till med-
borgarkontoren kan namnas bostadsbidrag, utfardande av pass, tillstandsarenden (offentliga
tillstallningar, platsupplatelser etc), personbevis, skattsedel och flyttning. For att detta ska
vara majligt kravs dock att medborgarkontoren far tillgang till erforderliga register och
beslutssystem fran respektive myndighet. Det kréavs dven andring i nuvarande lagstiftning om
samtjanst.>

20.4.3 Gemensamma register

Allt fler forvaltningar runt om i vérlden forsoker samordna sina dataregister. Syftet med detta
ar bade att forbattra servicen for kunderna och att effektivisera verksamheten och uppna sam-
ordningsvinster. Kunderna ska bara behtva lamna varje uppgift en gang till den offentliga
sektorn. Dessa uppgifter ska sedan goras tillgangliga for de myndigheter som behdver dem.
Harigenom slipper myndigheterna ocksa en hel del dubbelarbete i form av uppdateringar av
register och annan registervard. Det blir ocksa enklare for den som ska lamna uppgifter till
nagon myndighet eftersom en och samma uppgift bara behéver lamnas en gang. Arbete med
samordning av register forekommer i t ex Storbritannien och Australien®®.

%7 Bjerke, Yvonne, 1999-12-16
%8 Botkyrka kommun: Integrerade medborgarkontor i Botkyrka kommun — En del inom Kulturdepartementets
integrationsprojekt i storstadsregioner, 1999

%9 ABS and ATO in latest initiative to reduce 'red tape' paperwork, 1998, http://www.ato.gov.au
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Samordning av grunddata i Sverige

Bilregistret, Statens person- och adressregister (SPAR), fastighets- och bolagsregistren och
andra grunddatabaser ger forutsattningar for en rad tjanster som spar tid och resurser for med-
borgare och foretag. Dessutom kan olika myndigheter anvanda information fran dessa register
i sin drendehantering och slipper darmed bygga upp och underhalla egna register for sadana
andamal. Grundregistren bildar saledes idag en infrastruktur for forvaltning och samhalle.
Den infrastrukturen maste ocksa vidareutvecklas for att mota framtida krav och behov. Flera
utredningar tar upp centrala fragor kring hur vi kan utnyttja de gemensamma resurserna battre
och hur vi utvecklar dem fér framtiden, t ex som nya register och databaser.>

Regeringen papekar i sin forvaltningspolitiska proposition att en rationell, saker och Gppen
informationsforsorjning av grunddata till rimliga ekonomiska villkor har stor betydelse for
effektiviteten men ocksa for demokrati, tillvéxt, hallbar utveckling samt for sysselsattning och
valfard i Sverige. IT-anpassningen av myndigheternas informationssystem och de mojligheter
som darmed tillkommit att enkelt ta del av informationen méste tas tillvara.**

Statskontoret har latit géra en oversiktlig inventering av statliga informationsinvesteringar
som underlag till Forvaltningskommissionens arbete. Med informationsinvesteringar avses
hér strukturering, digitalisering och registrering av storre informationsmangder, som sedan
gors tillgdngliga i databaser eller register. Oversikten visar att det finns betydande informa-
tionsresurser i elektronisk form sedan tidigare, som med ny teknik nu ocksa kan gdéras mer
lattillgangliga. Dessutom pagar omfattande investeringar i informationskallor, bade databaser
och mer integrerade informationssystem, inom statsforvaltningen. Flertalet av dessa investe-
ringar ska kunna utnyttjas bade av forvaltningen och externa intressenter.

Dessa breda, samtidiga och langsiktiga satsningar aktualiserar ett antal samordnings- och
planeringsfragor. Det ar viktigt att skapa en 6verblick 6ver informationskéllor och databaser
for att hitta ratt i informationsmangderna och férebygga onddiga dubbelinvesteringar i tex
registrering.

Flera av de utredningar som genomforts géller hur information ska goras tillganglig digitalt,
vilka regler for tillgang och samutnyttjande som ska gélla och hur nya informationsresurser
ska byggas upp.®*? Det ar dock viktigt att inse att de legala hindren ofta utgér ett betydligt mer
svarforcerat hinder &n de tekniska problem som har identifierats.

Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS), Riksforsakringsverket (RFV), Centrala Studiestddsnamnden
(CSN) och a-kassorna har startat ett gemensamt projekt som handlar om att ge handlaggare
béattre underlag vid bidragsbeslut. Idag betalas for hdga bidrag ut pga bristande information
vid beslutstillfallet. Syftet med det gemensamma projektet ar att hitta ett system som gor det
maojligt for en myndighet att stdmma av med andra myndigheter innan de fattar det slutliga
beslutet om bidrag. Idag gors kontrollen per telefon eller brevledes, eller att den enskilde
formedlar intyg. Istallet ska det goras med ett samordnat datasystem.

Fordelar med den nya tekniken &r att man hoppas pa att gora besparingar da det blir farre
felaktiga utbetalningar, att handlaggningen foérenklas och att handl&ggningstiden forvéntas bli
kortare. Vidare blir det mycket enklare for den enskilde da manga uppgifter som behovs for

%0 Statskontoret 1997:15: Staten i omvandling 1997
%1 prop 1997/98:136: Statlig forvaltning i medborgarnas tjanst, 1998
%2 Statskontoret 1997:15: Staten i omvandling 1997
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beslgtgredan finns hos andra myndigheter och den enskilde da slipper formedla informatio-
5
nen.

20.5 Skraddarsydd service till olika kundgrupper

Vi har tidigare konstaterat att behoven varierar mellan olika kunder. Aven om det finns stora
individuella variationer i behoven, kan man se vissa likheter mellan olika kundgrupper. Lon-
tagare har tex ett annat informationsbehov fran skattemyndigheterna an vad aktiebolag har.
Genom att skraddarsy sin information och service till olika kundgrupper kan man pa ett enkelt
sétt 6ka kundanpassningen.

En stor del av servicesatsningarna ovan riktar sig framfor allt till medborgare, och inte till
foretag. Framfor allt géller det samordningen av service mellan olika forvaltningar. Dar utgar
man i regel fran medborgarnas behov vid olika livssituationer. P4 samma satt syftar utveck-
lingen av one stop shops eller medborgarkontor till att samordna all den service som medbor-
garen behover fran den offentliga sektorn, sa att medborgaren — om inga speciella omstandig-
heter foreligger — bara ska behdva ta en kontakt for att klara av ett drende. Med dagens ut-
formning erbjuds inte samma samordning for foretagen. Deras behov och intresseomraden
skiljer sig i stor utstrackning fran medborgarnas, men samordningsbehovet ar minst lika stort
for foretagen.

Ovan i avsnittet om gemensam elektronisk ingang har vi redogjort for Australiens satsningar
pa en ingang for foretagen. Dar ar det tankt att all information och transaktioner mellan fore-
tag och statliga forvaltningar ska samlas.®*

Registrering av nya foretag

| Kanada har det (som i s& manga andra lander) varit krangligt for manniskor att starta eget
bolag. Handlingar skulle séndas till olika instanser och kontroller skulle géras av olika myn-
digheter, innan man fick sitt registreringsbevis. Kanadensarna har 16st problemet genom att
lata medborgaren som ska starta det nya foretaget mota alla berérda myndigheter pa en gang.
Det sker vid en terminal som finns uppstalld pa ett medborgarkontor. Vid terminalen far med-
borgaren kontakt med alla behdriga instanser. Han kan fylla i formular pa skarmen, kontroller
sker on-line i respektive myndighets databaser, olika namn kan testas, partners kontrolleras
med skattemyndigheterna osv. Efter 20 minuter ar bolaget registrerat. Betalning sker med
kreditkort i en lasare som ar kopplad till terminalen.®*

Aven i Sverige har problemen vid foretagsregistrering uppmarksammats, 4ven om man inte
har hunnit lika langt som i Kanada. Patent- och registreringsverket (PRV) och RSV har pa
regeringens uppdrag analyserat nuvarande uppgiftskrav och handlaggningsrutiner for registre-
ring av foretag hos PRV och skattemyndigheterna. En slutrapport lamnades till regeringen i
mars 1999. De forslag som l&mnats i rapporten innebdr att den totala handléaggningstiden for
registrering av foretag minskar. ldag berdknas det ta cirka fyra veckor att registrera ett foretag

%3 Botkyrka kommun: Férstudie av IT-stdd for statlig myndighetsservice i Botkyrka kommuns

medborgarkontor, 1999

Carmody, Michael: Future directions in tax administration, The Third International Conferens on Tax

Administration, Sydney, 1998-04-17, http://www.ato.gov.au

%5 Lagerblad, Peter: Forbattrad kvalitet behévs i offentliga sektorn, 1998-02-01,
http://www.statskontoret.se/debatt
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hos bade PRV och skattemyndigheten, vilket genom de foreslagna andringarna beréknas
halveras till cirka tva veckor (att jamfora med Kanadas 20 minuter).

De blivande foretagarna ska genom gemensamt Internetstdd bara behdva en kontakt med
myndigheterna for att kunna registrera foretaget. Foretagen ska ges insyn i de uppgifter myn-
digheterna hanterar, varifran uppgifterna kommer och om de &r offentliga. Dessutom ska
foretagen ges mojlighet att andra registrerade uppgifter via Internet.

Viss provdrift inleddes vid ingangen av ar 2000, da en del blivande foretagare fick mojlighet
att testa 16sningen och komma med forslag pa forbattringar. Forsoket kommer noga att utvar-
deras. Den forsta versionen av Internettjansten beraknas tas i drift andra kvartalet ar 2000.
Den kommer inte att innehalla alla planerade funktioner, bl a inte det sdkra sattet att utbyta
information via Internet. Den slutliga versionen planeras att tas i drift under sommaren ar
2000. Tidpunkten &r beroende av hur snabbt man kan l6sa sakerhetsfragorna.”®

Sarskilt stod till smaforetag

IRS och Small Business Administration (SBA) har startat ett samarbetsprogram for att hjalpa
smaforetag att klara av sina skattefragor. Programmet aterspeglar ett utokat samarbete mellan
de tva organisationerna, som syftar till att tillhandahalla lattillganglig skatteinformation till
smaforetagen. Med samlade krafter ska smaforetagen fa tidsbesparande hjalp fran bada orga-
nisationerna pa samma stélle och de som startar nya foretag ska fa hjalp att forsta sina skyl-
digheter.

IRS' blanketter och broschyrer som riktar sig till smaféretag ska finnas tillgangliga pa alla
SBA:s informationskontor. Vid nagra av SBA:s kontor ska det dessutom finnas skatteexperter
fran IRS en dag i veckan. De tva organisationerna har aven tillsammans tagit fram en
CD-ROM till smaféretagarna, med vardefull skatteinformation, blanketter med ifylinads-
guide, utgivna publikationer och lankar till anvandbara hemsidor pé Internet.*®’

20.6 Nya organisatoriska lésningar

Aven forvaltningarnas satt att organisera sig har i viss utstrackning paverkats av kundoriente-
ringen. Istéllet for att utforma organisationen utifran forvaltningens interna rutiner borjar allt
fler forvaltningar utga fran kundernas behov och utforma organisationen utifran olika kund-

grupper.

IRS har varit organiserat i 33 distrikt och 10 servicecenter. Varje av dessa 43 enheter ska
hantera alla slags skattebetalare, stora och sma, med latta och komplexa problem, inom ett
speciellt geografiskt omrade. Om en skattebetalare flyttar, sa flyttar ocksa ansvaret till ett
annat kontor. Varije skattebetalare far ocksa service fran bade ett servicecenter och ett distrikt.

Denna organisationsstruktur later inte ledningen bli medveten om och vidta atgarder mot de
problem som skattebetalarna upplever. Ledningen far inte heller mojlighet att férnya arbets-
sattet eller den teknik som behdvs for att uppna malen. Det har varit 8 personalnivaer mellan

%6 André Astrand, Birgitta: Ang: 24-timmarstransaktioner, 2000-01-12
%7 Internal Revenue Service: IRS, SBA join forces to help small businesses, 1999-04-08,
http://www.irs.ustreas.gov

431



de som arbetar ndrmast kunderna och Deputy Commissioner, som dr den enda i ledningsposi-
tion forutom Commissioner som har fullt ansvar for servicen till varje skattebetalare. Aven
om den hér strukturen har forbattrats de senaste aren sa aterstar det grundlaggande problemet:
strukturen ar alldeles for komplex och ansvaret for svagt.

IRS har tagit efter den privata sektorn for att 16sa organisationsproblemet och forbattra servi-
cen till skattebetalarna. Den nya organisationen ska utga fran skattebetalarnas, kundernas,
behov. P4 samma satt som manga stora finansiella institutioner har olika avdelningar som
ansvarar for kunder i detaljhandeln, sma- till medelstora affarskunder och stora multinatio-
nella affarskunder, sa gar skattebetalarna naturligt att dela in i liknande grupper.

Det logiska sattet att organisera IRS &r darfor att dela upp det i fyra enheter, som var och en
har ett helhetsansvar for en sarskild grupp av skattebetalare med ungefar samma behov. Dessa
enheter kan ersatta nuvarande fyra regioner och stora delar av nationalkontoret, sa att natio-
nalkontoret i stérre utstrackning kan inrikta sig pa att ansvara for tillsyn och dvergripande
policyfragor, istallet for att involveras i det operativa arbetet.

Division Kunder Antal skattebetalare
L6n och kapital Fysiska personer med enkla deklara- 90 miljoner skattebetalare
tioner, inte egna foretagare.
Smaforetag och egna | Fysiska personer, enkla bolag, S-bolag™® 40 miljoner skattebetalare
foretagare och bolag med tillgangar under
$5 miljoner.
Stora och medelstora | Medelstora foretag har tillgangar mellan 80 000 skattebetalare
foretag $5 miljoner och $250 miljoner. Stora
foretag har tillgangar 6ver $250 miljo-
ner.
Undantagna fran | Skattebefriade organisationer samt stat- 1,6 miljoner skattebetalare
skatt liga och lokala forvaltningar.

IRS nya organisation.”

Genom att dela in organisationen utifran ovanstaende fyra grupper av skattebetalare, kan
ledningen for varje enhet lara sig en hel del om behoven och problemen for den gruppen
skattebetalare.

* Lon och kapital: Den har gruppen har framfor allt behov av forbattrad hjélp med att fylla
i deklarationen och att fa information om en skuld eller aterbetalning. Indrivningsproble-
men ar ganska sma, eftersom storre delen av skatterna betalas genom skatteavdrag hos
arbetsgivaren. Fullgérandeproblemen berér framfor allt undantagna inkomster, krediter,
deklarationsstatus och avdrag. De flesta av dessa problem gar att I6sa genom att lara upp
skattebetalarna battre. Forbéattrad telefonservice och fler personliga servicestallen, dar man
utan tidsbestallning kan fa snabb hjalp, ar ocksa viktigt.

« Smaforetag och egna foretagare: Om man jamfor med den forra gruppen, har den har
gruppen mer frekventa och komplexa deklarationskrav pa sig och de betalar oftare direkt
till IRS. Det &r svarare att ge bra service at den har gruppen och problemen vid fullgo-

%8 Ett bolag som uppfyller vissa krav kan undantas fran federal skatt om aktie4garna ansoker om att bolaget

ska betraktas som ett S-bolag. D& beskattas bolagets inkomst istéllet hos aktiedgarna. Eftersom individ-
beskattningen i USA i regel understiger bolagsskatten vill man ofta f& S-status pa sitt bolag.

%% Internal Revenue Service: Budget in Brief - Fiscal Year 2000, 1999, http://wwuw.irs.ustreas.gov
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rande och indrivning ar ocksa storre. Framfor allt behdver sma nystartade foretag extra
hjalp. Genom att en sarskild enhet far hela ansvaret for smaféretagen och de egna foreta-
garna kan man arbeta nd&rmare branschorganisationerna.

Stora och medelstora foretag: Storre foretag betalar, trots att de &ar sa fa, stora skatte-
belopp genom innehallen skatt pa l6n, arbetsgivaravgifter, punktskatt och bolagsskatt (att
momsen inte berdrs beror pa att dess motsvarighet i USA betalas till delstaten och darmed
inte administreras av IRS). Komplexa skattelagar, foreskrifter och redovisningsfragor
samt manga fragor kring internationella transaktioner, dominerar i arbetet med den har
gruppen. En enhet som bara ansvarar for den har gruppen av skattebetalare lar sig forsta
och l6sa dessa problem effektivare an idag.

Undantagna fran skatt: Den skattebefriade sektorn ar en stor grupp med speciella behov.
Aven om dessa normalt inte betalar ndgon inkomstskatt s& betalar de stora belopp i
arbetsgivaravgifter och innehallen skatt pa 16n. Det kravs att man satter sig in i de speci-
ella regler som ror den har gruppen, for att kunna ge dem korrekt service.*®°

ATO i Australien &r uppdelat i fyra verksamhetsgrenar; Income and Other Taxes, Child Sup-
port Agency, Corporate Support och Australian Valuation Office. Av dessa ar Income and
Other Taxes den storsta verksamhetsgrenen. Den &r i sin tur uppdelad utifran olika kundgrup-
per. | forsta steget sker en uppdelning mellan stora foretag, sma foretag, fysiska personer (ej
néringsidkare), indirekta skatter och pensioner. Inom respektive grupp sker sedan ytterligare
en uppdelning, i vilken vissa branscher sarskiljs och dér de skattskyldiga dven grupperas

utifran andra karaktaristika som t ex kontanthandel eller internationella foretag.

961
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Internal Revenue Service: Statement of Charles O. Rossotti, commissioner of Internal Revenue, before the
senate finance committee, january 28, 1998, 1998, http://www.irs.ustreas.gov/prod/welcome/modern.html
Australian Taxation Office: The Commissioner's Annual Report 1997-98, 1998, http://www.ato.gov.au
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21  Styrning

Nar det galler styrning av myndigheter ar det paverkan fran de folkvalda som &r intressant.
Fragan om hur regering och riksdag styr Sverige ar saledes fragan hur dessa organ paverkar
beteendet hos medborgare och myndigheter och andra organisationer. Av naturliga skal &r
vart intresse framst inriktat pa hur regeringen styr myndigheterna och hur dessa myndigheter,
pa ett principiellt plan, styrs internt.

Av Regeringsformens forsta kapitel framgar att riksdagen ar folkets framsta foretradare och
att den stiftar lag, beslutar om skatt till staten och bestdimmer hur statens medel ska anvandas.
Vidare har riksdagen till uppgift att granska rikets styrelse och forvaltning (RF 1:4). Riksda-
gen har saledes lagstiftningsmakten, finansmakten och en 6vergripande kontrollmakt. Rege-
ringens uppgift ar att styra riket och den ansvarar infor riksdagen (RF 1:6).

De styrinstrument som kommer att behandlas nedan &r styrning genom forfattning (lagar,
forordningar mm), styrning med hjalp av mal/resultat och styrning genom budget, dvs eko-
nomisk styrning. Alla dessa styrformer existerar bredvid varandra och gar ocksa delvis in i
varandra. Som exempel kan namnas att faststallandet av mal och uppf6ljning av resultat ar en
del av budgetprocessen, namligen regleringsbrev och arsredovisning. Samtidigt styrs denna
process i viss man genom t ex budgetlagen.

Av de namnda styrformerna &r regelstyrningen delad mellan regering och riksdag pa sa sétt att
riksdagen antar lagar och regeringen antar férordningar. Den ekonomiska styrningen ar delad
pa sa satt att riksdagen beslutar om budgeten medan faststallandet av mal och uppféljning av
resultat ankommer pa regeringen.

Av 1 kap 7 § RF framgar att det i Sverige finns kommuner som ut6var en viss form av sjalv-
styre. De har en egen begransad beskattningsmakt. Det finns tva sorters kommuner; primar-
kommuner (kommuner i dagligt tal) och sekundédrkommuner (landsting/regioner). Inom
kommunerna utdvas den hogsta beslutanderatten av en vald férsamling. De ndrmare granserna
for det kommunala sjélvstyret regleras bland annat av kommunallagen och ska inte utvecklas
nérmare har. Forenklat kan dock sdgas att kommunernas sjalvstyre &r underordnat rikets cent-
rala ledning och att dessa lever som en slags lokala underkulturer inom den statliga helheten.

21.1 Ministerstyre

De svenska myndigheterna ar i princip sjalvstandiga i forhallande till regeringen. Det innebéar
for det forsta att svenska myndigheter inte leds av en ansvarig minister, vilket annars &r det
vanligaste forhallandet utomlands, sk ministerstyre. Forutom denna organisatoriska aspekt av
ministerstyret, innehaller den svenska modellen tva andra specifika drag som bor tas upp i
detta sammanhang. Nara sammanhangande med det namnda forhallandet med de centrala
myndigheternas sjalvstandighet ar den principiella avsaknaden av sjalvstandig beslutanderétt
for svenska ministrar. Annorlunda uttryckt kan man séga att regeringen i alla viktiga fall en-
dast ar behorig att fatta beslut som kollektiv. Detta framgar av 7 kap. 3 § RF.

Vidare framgar det av 11 kap. 7 § att ingen 6verordnad myndighet, inte heller riksdagen eller
kommuns beslutande organ, far bestamma hur en férvaltningsmyndighet ska besluta i ett
sarskilt fall som rér myndighetsutévning och som ror tilldmpning av lag.
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Den svenska modellen med sjéalvstandiga myndigheter bygger pa att det gar att géra en upp-
delning av vad som ar politisk styrning och som ska beslutas av riksdag/regering och vad som
ar forvaltning, dvs tekniska beslut under den politiska nivan. I den man det nagonsin har varit
mojligt att dra en skarp grans mellan politik och forvaltning, har detta emellertid forsvarats av
den Okade internationaliseringen och Sveriges medlemskap i EU. | det internationella samar-
betet kan Sveriges uppdelning mellan politik och férvaltning ibland stélla till med bekymmer.
Det kan galla vem som ska representera Sverige i en viss fraga, eller var granserna gar for vad
en svensk myndighetsforetradare kan uttala utan att ge sig in i politiken. Erfarenheterna fran
arbetet i EU visar att det dels kan vara svart att i forhand avgora vad som &r politik och vad
som inte ar det, dels att det finns ett stort behov internt i Sverige att samorda myndigheter och
regering inom olika sakomraden. Den svenska modellen kan sagas vara rationell, eftersom
den tillater politiker att halla mindre viktiga fragor ifran sig genom att delegera dem till for-
valtningen under det att det alltid & mojligt att ta dem till sig igen om de skulle bli politiskt
viktiga. | och med det 6kade internationella samarbetet har forutsattningarna fér denna modell
i viss man forandrats och det har ifragasatts om inte vissa omraden, dar denna typ av arbete ar
sarskilt dominerande, borde foras 6ver till regeringskansliet.*®

En annan aspekt av de svenska myndigheternas sjélvstandighet ar att modellen innebar en klar
avgransning nar det galler ansvar och befogenheter mellan de politiska organen och forvalt-
ningen. | andra lander dar ministerstyre tillampas lider man i viss man av en otydlighet har-
vidlag. Det sagda galler under forutsattning att vi i Sverige haller pa uppdelningen att de poli-
tiska organen beslutar om generella normer som forvaltningarna sjalvstandigt tillampar. Den
nu allt vanligare ekonomistyrningen och inslaget av managementtdnkande i forvaltningen
riskerar att leda till just otydlighet i férdelningen av ansvar och befogenheter®®.

Anders Lindbom har i en studie jamfort ministerstyret i Danmark och Norge med den svenska
modellen. | bade Danmark och Norge har ansvarig minister i princip behdrighet att fatta alla
forekommande beslut inom sitt kompetensomrade. Typiska drag for det systemet ar att beslut
som fattats av tjansteman pa lagre niva kan overklagas till ministern och att ministern sjélv
kan ta initiativ till att omprova vissa, enligt honom, felaktiga beslut. Vidare kan missndjda
medborgare skriva brev direkt till ansvarig minister for att klaga éver nagon lokal myndighets
atgarder. Dessa grundlaggande principer har dock forsetts med manga undantag. For det
forsta har man av praktiska skal — for att frigéra ministrarna till att arbeta med politiska fragor
— valt att inratta sk fristiende namnder for dverklaganden. Vidare har vissa direktorat inrattats
for att sjalvstandigt, men i ministerns namn, fatta beslut i 16pande &renden. Uppdelningen
mellan direktoratet och ministern blir ungeféar densamma som géller i Sverige mellan rege-
ringen och myndigheterna. Det kan dock ifragasattas hur sjalvstandiga direktoraten egentligen
ar i forhallande till ansvarig minister. Det ar emellertid bristen pa tid som utgor den praktiskt
viktigaste grunden for direktoratens sjalvstandighet. Det ar givet att dven i de fall ministern
fattar beslut i forvaltningsérenden, ar denne bunden av lagar och praxis precis som vilken
myndighet som helst. Det begransar ocksa ministerns makt. Slutligen begransas ministersty-
rets effekter av Danmarks omfattande kommunala sjélvstandighet. Kommunala beslut kan
inte 6verklagas till ndgot ministerium.

En enskild ministers majligheter att inom sitt omrade paverka enskilda &renden varierar na-
turligtvis starkt efter dennes person. Faktorer som intresse, kunskap och arbetsformaga ar har
av betydelse. Aven en minister med goda forutsattningar att klara av detta har dock starkt
begransade majligheter att paverka flodet, vilket exempel fran Danmark visar. Det som fram-
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forallt verkar hammande ar bristen pa tid. Ministern maste ju faktiskt skota andra arbetsupp-
gifter ocksa och de rent politiska uppgifterna uppfattas nastan alltid som viktigare an enskilda
arenden av forvaltningskaraktar. | basta fall kan en minister med god arbetskapacitet och stort
intresse for enskilda drenden agera inom vissa utvalda omraden.

Bland de arenden som pa saklig grund overlamnas for avgdrande till en minister, visar erfa-
renheterna att mojligheten att paverka ar storst i nya typer av fall dar praxis saknas. Dar kan
ett enskilt beslut av en minister paverka inriktningen av en kommande praxis. P4 omraden dar
etablerad praxis finns &r naturligtvis mojligheterna for ministern att agera sjalvstandigt
begransade eftersom aven dennes beslut kan komma att prévas av domstol. For att paverka far
ministern istallet valja den parlamentariska vagen via lagstiftning. Det finns emellertid ocksa
enskilda arenden som pa mindre sakliga grunder avgors pa ministerniva. Anledningen till att
detta sker ar oftast patryckningar fran massmedia. Har finns det en uppenbar risk for att en
minister later sig paverkas och att denne fattar populistiska avgoranden eller utnyttjar enskilda
arenden for att profilera sig politiskt.

En minister skulle ocksa kunna paverka lagre tjanstemans beslut indirekt pa sa satt att dessa
forsoker ta hansyn till ministerns intressen och uppfattningar i sitt eget beslutsfattande. |
undersokningen har inga belagg funnits for att systemet skulle fungera pa det sattet. Istallet
betonas genomgaende att besluten maste rymmas inom lagens granser. Slutsatsen nar det
galler enskilda ministrars mojligheter att paverka utgangen av enskilda arenden é&r att skillna-
derna nar det galler mgjligheten att styra ar ganska sma jamfort med vad som géller i Sverige.
Nar det sedan géaller ministerns ansvar for de beslut som fattas av férvaltningen kan man séga
att det finns en tydlig skillnad. I 1&nder med ministerstyre ar ministern formellt ansvarig for
alla beslut som fattas i hans namn. Det innebér att han far ta politiskt ansvar for sadana beslut
som han inte ens har haft en realistiskt mojlighet att paverka. | det svenska systemet kan en
politiker ofta verkningsfullt undandra sig ansvar genom att hanvisa till att vissa fragor hor
hemma i den sjalvstdndiga forvaltningen samtidigt som det finns mojligheter att genom
informella samtal, ekonomiskt styrning, mal mm paverka myndigheternas beslutsfattande.
Anders Lindboms slutsats 4r att Sverige inte har ndgot att vinna pa att inféra ministerstyre. %

21.2 Styrformer som anvands i Sverige

Hér beskrivs de huvudsakliga styrformer som regering och riksdag anvander sig av i Sverige.
Forst behandlas styrning genom generella normer (regelstyrning). Dérefter dels ekonomistyr-
ning, dvs dels nagot om budgetprocessen, dels styrning med hjalp av mal eller resultat. Det
kan ocksa vara pa sin plats att tilldgga att den svenska regeringen i viss man kan sagas utova
styrning genom beslut i enskilda arenden inom de bestamda omraden dar beslut i sista instans
fattas av regeringen som Kkollektiv. Anledningen till att denna styrform inte beskrivs ndrmare
ar att den, mot bakgrund av vad som sagts ovan om de praktiska forutsattningarna for minis-
terstyre inte bedomts vara av sadan vikt att den behéver beskrivas ytterligare. Hartill kommer
att regeringens beslut i vissa fall ocksa kan Gverprévas av domstol enligt den sk rattsprov-
ningslagen.

%4 SOU 1997:54: Ministern och makten, 1997
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21.2.1 Regelstyrning

Med regelstyrning avses har styrning med hjalp av normer av generell karaktar, vilket ska
skiljas fran t ex beslut i enskilda arenden eller den typ av beslut som tar sig uttryck i direktiv
till t ex en utredare. | Sverige forekommer bindande normer som utfardas av svenska organ i
tva olika former, namligen i form av lag och forordning. Till detta kan som en sarskild variant
av lag laggas grundlagen, som stiftas i sarskild ordning, vilket bland annat kraver tva riks-
dagsbeslut med mellanliggande val. Lag beslutas alltid av riksdagen, medan behérigheten att
utfarda forordningar tillkommer regeringen pa grund av delegation i lag eller genom regering-
ens sk restkompetens. Férordningar kan ocksa med stod av bemyndigande utfardas av myn-
digheter. Tillsammans utgor lagar och férordningar vad som avses med foreskrifter i rege-
ringsformens mening (se t ex kap 8 RF).

Sedan Sverige blev medlem i EU férekommer ocksa bindande regler som inte stiftats av
svenska organ, utan av EU:s institutioner. Det handlar, férutom om de grundlaggande for-
dragen, dels om forordningar som ar omedelbart tillampliga, dels om direktiv som formellt
riktar sig till staterna men som kan vara direkt tillampliga i vissa fall, genom sk direkt effekt.
Enligt EG-ratten har denna alltid foretrdde framfor nationell ratt. EG-ratten har i Sverige
givits stéllning av vanlig lag genom den sk anslutningslagen.

Tolkning av rattsregler

Gemensamt for alla foreskrifter ar att de utfardas av nagot organ for att som regel tillampas av
andra. Vad som sdags har géller i princip vid tolkning av alla foreskrifter &ven om framstall-
ningen kommer att handla huvudsakligen om tillampning av lagar. Né&r lagen ska tillampas i
praktiken géller det néstan alltid ett visst &rende. Nar det ska avgoras hur den generella regeln
ska tillampas pa de fakta som kunnat konstateras i det enskilda fallet, gors en tolkning av
regeln. Som framgar nedan forekommer det olika former av tolkning som bygger pa olika
principer. | viss man &r valet av tolkningsprincip ocksa beroende av hur den aktuella lagtexten
utformats, varfor mojligheten att skapa olika typer av forfattningar ocksa innefattar skiftande
majligheter till styrning.

* Objektiv tolkning: Man kan valja att tolka varje text oberoende av forfattaren. Nar det
géller lagtolkning innebar en objektiv tolkning att man inte tar hjalp av lagstiftarens inten-
tioner med lagen eller hur denne anser att den ska tillampas. Till hjalp kan man ta en rent
spraklig tolkning for att forsoka faststalla ordens narmare innebord. En sadan metod leder
dock inte alltid till ett tillfredsstallande resultat eftersom spraket ar mangtydigt. Ofta
tvingas man darfor ta till andra hjalpmedel som sammanhanget eller det réattsliga systemet
som sadant, dvs en systematisk tolkning. Ett nufértiden praktiskt exempel kan vara att
tillamparen véljer att tolka svensk lag i enlighet med innehallet i ett EG-direktiv som inte
har direkt effekt.

» Subjektiv tolkning: Vid subjektiv tolkning ar det viktigast att faststalla hur lagstiftaren
velat att texten skulle forstas. En i Sverige vanlig metod har varit att ta de sk forarbetena
till hjélp for att finna narmare forklaringar till textens innebord. Detta har méjliggjorts ge-
nom att forslag till ny lag har processats i viss bestdimd ordning och att arbetsmaterialet,
forarbetena, har publicerats.
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« Teleologisk tolkning: En teleologisk tolkning, eller andamalstolkning, gar ut pa att finna
syftet med en viss bestammelse. Syftet kan sedan bestammas subjektivt utifran lagstifta-
rens intentioner eller objektivt utifran t ex bestammelsens funktion. Man kan saledes tala
om subjektiv teleologisk eller objektiv teleologisk tolkning.

« Reduktion: Det forekommer ibland att en viss bestammelse &r tillamplig pa en viss situa-
tion enligt sin ordalydelse, men att det framgar att regeln anda inte ska tillampas. Detta
kan visas antingen genom lagstiftarens intentioner eller pa mer objektiva satt. Nar tillam-
paren valjer att inte tillampa regeln pa en sadan situation gor han ett reduktionsslut.

Gemensamt for de tolkningsmetoder som namnts ovan &r att de beskriver sétt att utréna vad
en viss bestammelse betyder omsatt pa ett konkret fall. Det finns dven andra metoder som
anvands vid tillampning av lag och som kanske inte kan beskrivas som tolkning i egentlig
mening. Det &r snarare frdga om principer att vélja att tillampa en regel eller att inte tillampa
den i medvetande om hur den ska uttolkas.

Det forekommer fall dér den verkliga situation som ska behandlas i ett beslut inte direkt om-
fattas av nagon regel. Under vissa forutsattningar kan det da vara tillatet for tillimparen att
gora en analogi av nagon rattsregel. Det innebéar att man valjer att tillampa regeln pa en situa-
tion som den formellt inte omfattar. Analogi kan goras i form av laganalogi nér en lag tillam-
pas analogt eller rattsanalogi nar en rattsprincip tillampas pa motsvarande satt. Motsatsen till
analogi kallas motsatsslut och innebdr, vid samma situation som vid analogin, att tillamparen
kommer fram till att regeln — motsatsvis — inte ska tillampas (&ven kallat e contrario slut).

Det férekommer ibland att olika lagregler, rétt tolkade, ar oférenliga med varandra i en viss
situation. Tillamparen maste da vélja vilken av lagreglerna som han ska tillampa. Det finns
olika principer i detta avseende. En metod gar ut pa att 16sa problemet genom att vanda sig till
den radande laghierarkin. Enligt denna ordning &r en grundlag éverordnad en vanlig lag och
en lag 6verordnad en férordning. Den lag i det aktuella fallet som har hogst valor ska alltsa
tillampas. Det forekommer emellertid att de lagrum som &r oftrenliga ar av samma valoér. En
metod for att 16sa problemet ar da att den senast tillkomna lagen far ta éverhand dver en tidi-
gare bestdammelse i samma &mne. En annan variant kan tdnkas om den ena bestdimmelsen ar
att se som speciallag i forhallande till mer 6vergripande lag. | ett sadant fall kan man valja att
tillampa speciallagen framfor den allméanna. ° Ett annat exempel som for svensk del till-
kommit i och med medlemskapet i EU &r principen att innehallet i EG-ratt ska ges foretrade
framfor innehallet i nationell ratt, forutsatt att den EG-réttsliga regeln har direkt effekt.

Olika lagstilar

Vi ska nu ge exempel pa det som har namnts ovan, namligen att valet av utformning av en
viss lag kan fa praktiska konsekvenser for hur den lagen senare kan tolkas.

e Systematisk stil: En lag som &r uppbyggd enligt den systematiska stilen efterstravar att
reglera alla forekommande fall som kan tankas inom det omrade den behandlar. Som ex-
empel kan ndmnas den tyska civillagen, Burgerlisches Gesetzbuch (BGB). Den ar syste-
matiskt uppbyggd med hjalp av allméanna regler som avfattats pa ett abstrakt satt. Till
grund for hela regleringen ligger vissa begrepp som anvands pa ett konsekvent satt och av

%5 stromholm, Stig: Rétt, rattskallor och rattstillampning, 1988
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vilka tolkningen &r beroende. En sadan lagprodukt kréaver systematisk tolkning, dvs svaren
pa olika tolkningsproblem star att finna i systematiken och den underliggande lara om
begreppen pa vilken den bygger.

Kausuistisk stil: Den kausuistiska stilen &r motsatsen till den systematiska. En kausuis-
tisk lag har endast det begrénsade syftet att beskriva hur lagen verkar i vissa typiska fall.
Man kan sdga att sjalva lagen i en vidare bemarkelse an lagtexten tanks finnas forst och att
man kan atervanda till den for att fa svar i situationer som inte tacks av texten. Denna stil
var vanlig i 1734 ars lagbok och har tillampats senare i de samnordiska civillagstiftning-
arna — t ex avtalslagen — dér texten endast beskriver hur en allmén réattsprincip verkar i ett
visst fall. For att en sadan produkt ska kunna fungera praktiskt kréavs tillgang till en dokt-
rin dar de allménna principerna avhandlas. En kausuistisk lag medfor att analogier kan
och maste goras.

Syntetisk strafflag: Den nya — nu géllande — strafflagstilen kan kallas syntetisk. Det
innebar att den nalkar sig det straffrattsliga omradet pa ett mer helomfattande och teore-
tiskt satt an tidigare. Reglerna syftar till att beskriva de olika brottsbegreppen. Som en
foljd av den straffrattsliga legalitetsprincipen kommer lagstiftningen att tolkas motsatsvis,
dvs att vad som inte omfattas av strafflagen inte ar straffbart. Det ska dock papekas att
tolkning av lagrummen &r méjliga. °°°

Ramlag: En sarskild styrningsfraga ar med vilken detaljeringsgrad som riksdagen och
regeringen bor utforma lagar och andra forfattningar. Detaljeringsgraden har inom flera
omraden blivit lagre, och istallet anger riksdag och regering allméanna mal och riktlinjer
for verksamheterna. Den snabba tekniska, sociala och ekonomiska utvecklingen har med-
fort att behovet av statlig styrning vuxit, samtidigt som det stalls allt hogre krav pa en
flexibel reglering. Eftersom riksdagens beslutskapacitet ar begrédnsad har man tvingats
delegera beslutskompetens till nivaer narmare de problem som ska I6sas. Genom ramlag-
stiftning har statsmakterna sokt astadkomma en sadan delegering utan att helt forlora
mojligheterna att styra och ingripa. Ramlagstiftningen ger dkat utrymme for myndighe-
terna att komplettera lagarna med tillampningsforeskrifter. Myndigheternas regelgivning
har ocksa 6kat under de senaste decennierna.”®’

Generalklausul: Generalklausuler ar ett sarskilt lagtekniskt fenomen som fortjanar att
namnas. Till skillnad fran t ex en ramlag som innehaller mal och medel, men lamnar
genomforandet till foreskrifter av lagre valor, eller blankettlag som far sin utfyllnad pa
annat stalle i lagen, &r generalklausulen en fullstandig rattsregel, men mycket vag. Det be-
ror pa att mycket allmanna ordalag anvands. Den innebéar, kan man saga, att tillamparen
ges mandat att efter sitt eget omddme ingripa mot situationer dar det annars inte skulle ha
varit mojligt. Tillampningen &r dock inte helt fri, utan generalklausulen forutsatter en refe-
renspunkt for att den ska fungera. Utan referens skulle generalklausulen var helt tom pa
innehall och saledes kunna leda till oférutsebara foljder. Referensen kan vara allmanna
rattsprinciper eller lagens syfte (sasom i fallet med skatteflyktslagen). | extrema fall kan
referensen ga till en politisk ideologi eller etik sdsom var fallet i tredje rikets Tyskland el-
ler Sovjetunionen.®®®
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21.2.2 Styrning genom budget

Budget kanske later ointressant, men det handlar i sjalva verket om reella konflikter och bud-
get &r i hogsta grad politik. Det finns olika sétt att betrakta budgeten. Man kan se den som en
plan Gver statens inkomster och utgifter. Budgeten ar emellertid ocksa ett beslut i vilket pro-
blem och konflikter kan fa sin 16sning. Slutligen kan man se budgeten som ett kontrakt mellan
departement och myndigheter. Det finns flera teorier om vad budgetering ar och om vad det
bor vara.

* Neoklassisk finansteori: Enligt den neoklassiska finansteorin gors rationella priorite-
ringar mellan olika alternativ. Det finns tre kategorier av mal for budgetprocessen.
- Resursallokeringsmal
- Inkomstférdelningsmal
- Stabiliseringsmal
Den neoklassiska teorin forutsatter att det finns en central beslutsfattare som kan kon-
trollera hela budgeten.

«  Public choice: Public choice-teorin rymmer tva olika delar, en nar det galler politiker och
en nar det galler byrakrater. For politikernas del sager teorin att de i forsta hand stravar
efter sitt eget bésta i form av att erhalla och behalla vissa maktpositioner. De stravar dar-
for efter rostmaximering. Det leder till att impopuléra beslut séllan kan fattas infor ett val,
liksom att en sittande regering alltid far svart att vinna ett val i lagkonjunktur. Det uppstar
politiska konjunkturcykler. Byrakraterna stravar a andra sidan efter att maximera utgif-
terna i budgeten. Kombinationen av politiker och byrakrater med de beteenden som nu
tillskrivits dem leder till att anslagen generellt blir hogre &n vad de skulle kunna vara.

«  Spelteori: Detta ar en teori for att forklara nagot av samspelet mellan flera aktorer som
handlar rationellt och i sitt eget intresse och dar det inte finns en aktér som kan samordna
aktiviteterna. En del av antagandet ar att aktdrerna paverkar varandra. Problemet &r att
nar var och en av aktorerna handlar rationellt sa leder det inte till det gemensamma bésta,
eftersom det ofta ar mojligt att vinna for egen del genom att ndgon annan aktor forlorar.

» Transaktionskostnadsteorin: Transaktionskostnadsteorin ar tillamplig i en tankt avtals-
situation dér enskilda aktdrer handlar i sitt eget intresse och dar strategiskt tdnkande I6nar
sig. Kdrnan i teorin &r att den visar betydelsen av institutionella forhallanden. Det kan
ibland vara lonsamt for en aktor att handla opportunistiskt, t ex genom att bryta ingangna
avtal. Om det da finns fungerande regler som motverkar ett sadant beteende, dvs institu-
tioner, minskar transaktionskostnaden genom att parterna kan lita pa varandra i hogre
utstrackning &n annars.

e Inkrementalism: Inkrementalismen bygger pa tva grundldggande antaganden. For det
forsta antas att budgeteringen praglas av endast en begrénsad grad av rationalitet. Att som
helhet behandla budgeten med alla dess enskilda delar &r inte méanskligt mojligt, och &ven
om det vore det, sa skulle detta inte vara dnskvart eftersom budgetering ocksa handlar om
att 16sa konflikter. Det andra antagandet ar saledes att konfliktlésning ingar som en viktig
del av budgetprocessen. Budgetarbetet praglas av:

- Konsensus

- Tidigare erfarenheter
- Fragmentisering
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- Den ar inkrementell

- Den bygger pa forenklingar

- Den &r en social aktivitet

- Den efterstrévar satisfiering av olika intressen
- Den &r inte programmatisk

- Den ar repetitiv

- Den ar sekventiell

Budgetarbetet domineras av kampen mellan forkdmpar for olika sarintressen och kassa-
vaktare som verkar aterhallande.

Alla de teorier som namnts ar instrumentella i sa matto att de bygger pa antaganden att
budgeten gar att anvanda for att tillgodose bestamda avsikter. Om vi istéllet antar att det
inte gar att rationellt fordela pengar pa det séatt som budgeteringen representerar, framstar
inte budgeten som nagot styrinstrument. Det kan da snarare karaktariseras som en rit, vil-
ken har symboliska varden. Den manifesta (asyftade) funktionen att rationellt fordela
pengar ar ointressant, medan den latenta funktion som den kan ha, ndmligen att legitimera
den politiska makten &r av storre intresse.*®

Budgetarbetet

Viktiga regler som styr budgetarbetet aterfinns i regeringsformen (kap 9), i riksdagsordningen
och i budgetlagen (1996:1059). Det finns ocksa en forordning om myndigheternas arsredovis-
ning.

Fran 1997 har flera viktiga forandringar vidtagits. For det forsta har budgetaret gjorts lika med
kalenderaret. Det ar vidare nu majligt for riksdagen att fatta rambeslut om budgetens storlek i
forhallande till ett visst utgiftsomrade. Allméant kan havdas att en god budgetprocess bor
praglas av ett uppifran-och-ned perspektiv darfor att det mojliggor avvagningar mellan olika
utgifter, transparens, langsiktighet och stabilitet.

Budgetprocessen utmarks idag av att den principiellt omfattar hela staten. Vissa omraden ar
undantagna sasom kommuner och affarsverk. Budgeten delas in i 27 utgiftsomraden och 500
enskilda anslag darunder. Det enskilt stérsta utgiftsomradet ar utgiftsrantor pa statens inlanade
medel, vilket motsvarar en sjundedel av den totala budgeten.

Det finns tre olika sorters anslag som riksdagen kan besluta om; obetecknade anslag, reserva-
tionsanslag respektive ramanslag. Vid ramanslag far anslaget éverskridas till 10 % och 6ver-
skott far sparas. Vid reservationsanslag far 6verskott sparas och vid obetecknade anslag far
inget sparas eller dverskridas.

Sjalva budgetarbetet kan beskrivas som en dialog mellan myndigheter och fackdepartement
och mellan de senare och finansdepartementet. Processen kan delas in i en beredningsfas, en
beslutsfas och en genomfdrande- och kontrollfas.

| beredningsfasen arbetar de olika fackdepartementen fram konsekvensberakningar utifran
gallande regler och beslut. Om dessa inte tyder pa att de budgetpolitiska malen kommer att
nas, tas forslag fram till &ndringar i lagar mm. Den ekonomiska varpropositionen, som inne-

%9 Mattsson, Ingvar: Den statliga budgetprocessen — rationell resursférdelning eller meningslds ritual, 1998
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haller treariga utgiftstak, gérs mot bakgrund av ekonomiska prognoser. Ett forslag till propo-
sition skickas under borjan av hosten ut till samtliga departement for synpunkter.

Beslutsfasen bestar av tva delar. Forst beslutar riksdagen om ramar for de olika utgiftsomra-
dena, tillsammans med berdknade inkomster och andringar i skattelagarna. Dérefter beslutar
riksdagen om enskilda omraden. Under tiden behandlas forslagen i olika utskott och motioner
i riksdagen kan &ga rum. Under detta arbete forbereds ocksa de sk regleringsbreven till de
olika myndigheterna. Det sker av tjdnsteman inom regeringskansliet. Regleringsbreven tar
dels upp verksamheten, bland annat mal, dels dess finansiering.

Harefter vidtar genomférande och kontroll. Myndigheterna ska arligen avge arsredovisning,
som ér ett viktigt kontrollinstrument. | arsredovisningen redogoér myndigheten for medelsan-
vandningen och féljer upp mal. Revision av verksamheten sker antingen av riksdagens reviso-
rer eller av RRV. *°

21.2.3 Styrning med mal och resultat

Syftet med resultatstyrningen ar att astadkomma en ékad politisk ledning och styrning av
forvaltningen, samtidigt som forvaltningen ska bli mer kreativ och kostnadseffektiv. De bak-
omliggande idéerna kan sagas bygga pa att politikerna ska styra mindre genom detaljerade
regler for myndigheternas verksamhet, men samtidigt mer pa sa séatt att de staller upp mal for
myndigheterna pa basis av rapporterade resultat. Det handlar samtidigt om en styrmodell med
markerade ambitioner nér det géller centralstyrning, vilket t ex visar sig genom VESTA-pro-
jektet som ndmns nedan.

Under 1960-talet introducerades inom statsforvaltningen forsok att effektivisera forvaltningen
genom den sk programbudgeteringen. Tanken var att den tidigare langt gaende detaljregle-
ringen av myndigheternas verksamhet och budget skulle minska genom Okad delegation utan
att for den skull det politiska inflytandet minskade. Forebilderna i styrningshédnseende hamta-
des vasentligen fran naringslivet. Politikerna skulle &gna sig at dvergripande fragor medan
forvaltningen skulle erbjudas storsta mojliga frihet att bestdmma sjalv inom givna ramar.
Programbudgeteringen byggde pa ett system med styrning med hjalp av mal och resultat. Det
konstaterades emellertid efter en tid att problem uppstod nar det géllde dels att kvantifiera
myndigheternas maluppfyllelse, dels att ange generella mal.

Under slutet av 1980-talet infordes vad som kallas resultatstyrning av forvaltningen — delvis
beroende pa de erfarenheter som fanns fran programbudgeteringen. Ett system med trears-
budget och sk FAF (fordjupad anslagsframstéllan) infordes. Denna var ursprungligen tankt att
goras vart tredje ar, men detta har senare luckrats upp. Tanken var att FAF:en skulle innehalla
en fordjupad analys av myndighetens resultat, resurser och den framtida verksamheten. Detta
skulle tillnandahallas departementen som ett underlag for resultatstyrningen. De ar nagon
FAF inte gors, ska istallet en kortfattad &rsredovisning goras av myndigheterna.””* Som
ndmnts ovan under budgetstyrningen ar den fordjupade anslagsframstéllan nu avskaffad och
myndigheterna avger endast en arsredovisning.

0 Mattsson, Ingvar: Den statliga budgetprocessen — rationell resursférdelning eller meningslds ritual, 1998

91 SOU 1997:15: Det svéra samspelet, 1997
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21.3 Kritik som framforts mot olika styrformer

21.3.1 Regelstyrning

Sasom framgatt ovan innefattar regelstyrning flera olika mojligheter for den styrande att pa-
verka den narmare utformningen av styrningen. Onskas detaljstyrning véljer man den uttém-
mande stilen. Detta kan dock leda till en viss stelhet i tillampningen, vilket i och for sig kan
vara onskvart eftersom det leder till god forutsebarhet. Som exempel kan nédmnas den
straffrattsliga regleringen. Ur styrningssynpunkt &r resultatet ganska sakert nar det galler vad
som beslutats. Efterstravas en snabb utveckling pa ett omrade kan man valja att lagstifta
snabbt och lamna justerandet av vissa oférutsedda handelser till tillamparen, som da kan
inskranka tillampningen. Har lamnas en del av den konkreta styrningen 6ver pa domstolar och
andra tillampare. | de fall kravet stalls pa lagstiftningen att fungera i en mangd olika situatio-
ner som inte kan forutses, kan generalklausulen valjas. Mojligheten att styra enskilda fall ar
har l1ag, om inte referensen, som i extrema fall, tas till den politiska viljan. Med hjélp av en
ramlag kan vissa grundlaggande principer slas fast, under det att den narmare utformningen
av regelverket overlats till lagre niva, t ex regering eller myndighet, dar en detaljreglering i
och for sig & mojlig. De grundldggande principerna styr dock tolkningen av den utfyllande
regleringen.

Som synes kan styrning med hjélp av regler utformas pa manga olika satt och anvandas i
varierande politiska syften. Regelstyrning har dock ibland férknippats med detaljstyrning och
med stelbent tillampning, vilket bland annat utgjort ett motiv till utveckling av styrning med
mal och resultat®’?. Framvéxten av styrformer som betonar ekonomiska varden sdsom effekti-
vitet och rationalitet &r ett uttryck for statens utveckling fran lagstyrd stat till marknadsstyrd
dar ideal hamtas fran foretagsekonomisk teori.

Lennart Nordfors héanvisar till Douglass C. Norths teorier att det ar “den lagstyrda forvalt-
ningen” som ar den basta for att framja ekonomisk utveckling. Han papekar att samtidigt har
den svenska forvaltningskulturen under ett antal decennier utvecklats i andra riktningar: mot
modeller som den folkstyrda forvaltningen” eller “den marknadsstyrda forvaltningen.””®

21.3.2 Budgetprocessen

Det som gor rationalistiska modeller svara att tillampa ar att budgeteringen maste bygga pa
schabloniserade antaganden. Ekonomiska prognoser slar ofta fel till nagon del. Finansutskot-
tets kansli har utvarderat ett antal ekonomiska prognoser och det har visat sig att man i
genomsnitt har raknat fel pa BNP med 1 procentenhet under aren 1986-1996. Storst fel i pro-
gnoserna uppstod vid of6rutsedda handelser som golfkriget eller Berlinmurens fall, men &ven
vid snabba nedgangar i oljepriset och valutakriser. Dessutom finns det ett problem i att stora
delar av budgeten inte kan andras hur som helst. Den ligger fast ar fran ar genom avtal, lagar
mm som man kanske inte alltid kan &ndra pa av budgetskal. Fér 1992 motsvarande den icke-
bundna delen av budgeten endast 14 %. Det finns ocksa studier som visar att verkligheten
gérna beskrivs i rationella termer av myndigheternas foretrddare, men att det finns en tydlig
diskrepans i forhallande till verkligheten. Det finns stora problem att konstruera hallbara
matmetoder och det &r lattare att mata prestationer an effekter. Om det &r sa att politikerna

%2 50U 1997:15: Det svara samspelet, 1997
% Pper Juth (red): Rattssakerhet och tillvaxt, 1999
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agnar sig at detaljer kan det a ena sidan uppfattas som att de grundlaggande fragorna inte har
nagon plats pa den politiska dagordningen. A andra sidan, om politikerna inte dgnade sig at
detaljer, utan bara at stora fragor, skulle en mangd detaljer som avspeglar grundlaggande
fragor aldrig bli politiska. Det ska uppmarksammas att det pa évergripande niva, utan insyn i
detaljer, ar mojligt att besluta om flera saker samtidigt, som inte gar ihop nar de val ska om-
sattas i praktisk handling. °"*

21.3.3 Styrning med hjalp av mal eller resultat

Det har uppmarksammas ett antal problem i anslutning till resultatstyrningen. Pa en allméan
niva kan konstateras att sjalva systemet i sig inte varit foremal for nagon resultatuppféljning. |
den man praktiska problem i genomforandet har uppmarksammats, har detta inte orsakat
nagon kritisk analys av sjalva modellen, utan mer tagits till intakt for att resultatstyrningen
borde vidareutvecklas. De problem som namns nedan bygger huvudsakligen pa ett studium av
regeringens styrning av myndigheterna. | den man motsvarande styrtekniker tillampas internt
inom myndigheter bor kritiken dock kunna omfatta &ven dessa, i varje fall i de delar den
handlar om svarigheter att definiera resultat och att gora tillforlitliga matningar liksom verkan
av den kultur resultatstyrningen medfor.

Det politiska intresset for resultatstyrningen har hela tiden varit svagt. Det kan hdnga samman
med att politiker har behov av att veta i forsta hand vilka effekter en myndighets verksamhet
far och inte vilka prestationer myndigheten har utfort. Det senare ar det som har dominerat
resultatrapporteringen. Systemet har ocksa forutsatt att det skulle vara mojligt att bryta ned
generella politiska ambitioner till operativa mal for att med hjalp av en kvantifiering av pres-
tationer samt i omvand riktning agregera ett resultat som kunde ligga till grund fér fornyade
direktiv. Det har emellertid visat sig svart att folja upp de politiska ambitionerna pa samma
niva som de formuleras med hjalp av de agregerade resultaten. Resultatstyrningen har ocksa
préglatsg%\)/ bristande anpassning till den faktiska verksamhet som bedrivs i de olika myndig-
heterna.

De praktiska problemen &r vidare forknippade med nagra andra grundlaggande forutsattningar
pa vilka resultatstyrningen vilar. For det forsta bygger resultatstyrningen pa att det ar mojligt
att pa forhand dra en grans mellan vad som &r politik och vad som ar administration, eller
mellan vad som éar politiska mal och administrativa medel for att uppna dem. Vidare forutsatts
att de politiska malen finns tillgangliga pa forhand och att de kan féljas upp med hjalp av att
agregera i forsta hand kvantitativa fakta som beskrivning av myndigheternas verksamhet.
Dessa fakta ska ocksa kunna ligga till grund for politiska beslut om nya mal.

Det har emellertid visat sig att det ar svart att avgora vad som ar politik och inte. Rena detalj-
fragor kan ibland vara politiska och maste da behandlas av politiker. Detta visas tydligt, om
inte enbart, genom vilka fragor som behandlas inom EU. Politiken fungerar ocksa pa sa satt
att mal skapas i en process som ar dels en reaktion pa allehanda handelser, dels en avvagning
mellan olika motstaende samhallsintressen och enskilda. Det innebér att politiska mal séllan
finns fardiga en gang for alla. Malen uppkommer sa att sdga under hand och som svar pa
fragor som kanske skulle uppfattas som “rent administrativa”. Politiska mal ar ocksa ofta av
sadan art att de samtidigt beror flera myndigheters verksamheter.

% Mattson, Ingvar: Den statliga budgetprocessen — rationell resursfordelning eller meningslés ritual, 1998
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Det har saledes visat sig svart att i en aterkommande process formulera operativa mal genom
att bryta ned generella politiska mal till enskilda myndigheters och verksamheters niva. Annu
svarare har det varit att se i vilken man de politiska malen har uppnatts med hjélp av de kvan-
titativa uppféljningsmetoder som tillampats. Vad politikerna i forsta hand behdver veta ar hur
myndigheterna fungerar och vilka effekter deras verksamhet har. Problemet kan darfor
karaktariseras som att fel fragor stélls i resultatstyrningen varfor politikerna far tillbaka fel
svar. Det ar namligen svart att lasa ut sadant som effekter och funktionssatt ur de kvantitativa
svar som myndigheterna lamnar. Det har ocksa visat sig svart att ange matmetoder som varit
relevanta. Det kan konstateras ett betydande inslag av vad som kallats for “gatlyktsrationali-
tet”, dvs att man méter det som &r lattast att mata.’®

Den starka fokuseringen pa den egna organisationen som resultatstyrningen medfort, framfor-
allt eftersom den kombineras med budgetprocessen, har gjort det svart for myndigheternas
foretrédare att se till helheten. Istéllet véljer man ofta att begréansa sig till den egna myndig-
hetens intressen””’. En studie som gjorts av hur inférande av sk marknadsliknande styrformer
(uppdelning mellan bestéllare och utforare, konkurrensutsattning pa utforarsidan, internpris-
sattning) paverkat en kommun bekraftar just effekterna nar det galler de anstélldas identitet
och identiteten for arbetsplatsen. Det hdnger ndra samman med uppdelningen i slutna enheter
som fungerar som organisationer. Ett problem visade sig vara att det byggdes murar mellan
kommunens olika enheter med delvis bristande ansvarskénsla for helheten som foljd. Bilden
av den marknadslika kommunen &r att den inte i alla delar visade sig vara sarskilt marknadslik
i bemarkelsen att den skulle fungera som ett foretag. Istallet medférde fordndringarna inslag
av kortsiktighet och manipulation med kvalitet pa gransen till oarlighet. Kanske kan tankarna
foras till de gamla Oststaternas planekonomiska produktion. Det nya beteendet fick dock till
foljd attgggeativiteten nér det gallde att spara pengar blommade upp, vilket kan beskrivas som
positivt.

Myndigheterna anses allméant ha relativt val tagit till sig resultatstyrningens metoder. Ofta
utpekas departementen som den svaga lanken mellan politiker och forvaltning. Departemen-
ten har en organisation och en kompetens som &r val anpassad till de traditionella arbetsupp-
gifterna, ndmligen att utreda problem och stifta lagar samt att fatta beslut i administrativa
fragor. Det har efterlysts kompetens inom omraden som ligger resultatstyrningen nara i form
av controllers, analytiker och utvérderare. Det beror i sin tur pa att det uppméarksammats att
myndigheterna har ett 6vertag nar det galler information i forhallande till ansvarigt departe-
ment. Departementet kan inte heller forlita sig pa att alla problem é&r allsidigt belysta av myn-
digheten, &ven om detta var en av tankarna med FAF:en. Det hanger samman med den organi-
sationsidentitet som myndigheterna naturligen kanner, och som medfor att de har svart att helt
kritiskt utvardera den egna verksamheten. Rent praktiskt har arbetet med resultatstyrning
kommit att utféras i samverkan mellan myndigheterna och lagre tjanstemén vid departemen-
ten.

Manga ganger har myndigheternas chefer sett sig sta utan tydlig politisk ledning. Oftast har
myndigheterna da utformat mal fér verksamheten mer eller mindre pa egen hand. Detta har
lett till att myndigheterna har fatt fatta politiska beslut som maste forankras i en omfattande
informell dialog med den politiska ledningen. | denna dialog galler ocksa att myndigheterna i
princip har ett 6vertag genom sin sakkompetens och tillgang till information. Myndigheternas
frigorelse ar dock inte helt entydig. Samtidigt finns manga ganger detaljregleringar kvar nar

96 5OU 1997:15: Det svara samspelet, 1997
7 SOU 1997:30: Europa och staten., 1997
8 Rombach, Bjérn: Den marknadslika kommunen — en effektstudie, 1997
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det géller organisation och arbetsformer och i vissa fall har det ocksa hant att politiker har
velat fattat beslut om myndigheternas organisation, alltsa i fragor som &r delegerade. | sam-
manhanget kan ocksa namnas att sjalva resultatstyrningen har givit upphov till detaljerade
regler i sig och det framstar inte som om den vore enklare eller mindre resurskravande an den
tidigare tillampade modellen med detaljreglering. Eftersom ambitionen att styra finns kvar,
minskar inte heller behovet av resurser och kunskap pa den politiska nivan. En positiv effekt
ar dock att myndigheterna stimulerats till 6kad handlingskraft och engagemang.

Resultatstyrningens lamplighet

Resultatstyrningen har blivit foremal for ett narmare studium i och med den forvaltningspoli-
tiska kommissionens arbete. Redan tidigare har emellertid enstaka varnande roster hojts.
Hakan Stromberg forutsag att det skulle bli svart att satta mal for stora delar av den statliga
verksamheten, om man ville ha mal som dels var évergripande, dels omfattade allt som borde
uppnas. Risken fanns att man antingen skulle tvingas formulera mal som var for allmangiltigt
hallna for att kunna stimmas av mot ett entydigt resultat eller sddana som bara motsvarade en
del av vad som borde uppnas. Han ansag ocksa en risk att mal skulle komma att tolkas mot-
satsvis, dvs att vad som inte var angivet i mélen inte var efterstravansvart®’®.

En tillampning av resultatstyrning innebdr att den politiska styrningen betonas, &ven om den
kan vara forenad med vissa praktiska problem. Eftersom systemet genomfors lika for alla
myndigheter kan man sdga att det maste bygga pa forutsattningen att det finns en konkret
politisk vilja, eller att det finns utrymme for en sadan, i forhallande till varje form av statlig
verksamhet. Detta kan komma i konflikt med bland annat krav pa rattssékerhet och kreativitet
hos statliga organ. Dessa krav kan inte nddvandigtvis underordnas den direkta politiska viljan
hos t ex myndigheter som agnar sig at rattstillampning eller forskning. For rattstillampande
myndigheters del blir konflikten tydligast nar det handlar om konflikt mellan mal som kan
harledas fran regeringen och tillampning av regler som beslutats pa "hogre” niva, t ex lag eller
grundlag. Inte ens om malen séatts av riksdagen upphor problemet eftersom mer och mer lag-
stiftning harror fran dvernationell niva. Det har ocksa visat sig lattast att tillampa resultatstyr-
ning pa myndigheter som nastan uteslutande séljer tjanster eller produkter.

Mal och resultatstyrning kan pa sikt leda till att lagar och forarbeten minskar i betydelse sa-
som styrinstrument. Det &r visserligen tankt att utformandet av operativa mal ska kunna hér-
ledas till de mal som kommit till uttryck i lagstiftningen. Att bryta ned mal till delmal &r, som
papekats, svart. Det okade inslaget av informell styrning leder dessutom till minskad forutse-
barhet, éppenhet och insyn. %%

Ett annat, allmént problem, med ekonomiska styrformer dverhuvudtaget kan sagas vara att de
betonar ekonomiska varden pa bekostnad av demokrativarden. Forvaltningen maste dock i en
demokrati agera i demokratins tjanst och darfor kan demokrativarden som réttssékerhet, allas
lika rattigheter mm inte forbises. Vad som skiljer statlig verksamhet i en demokrati fran privat
verksamhet ar just de orubbliga demokrativardena. Med tanke pa demokratins krav pa hand-
lingskraft gar det emellertid inte heller att bortse fran effektivitet och rationalitet. Det innebar
att forvaltningen samtidigt och alltid maste beakta bade demokrativarden och ekonomiska
vérden.” | sammanhanget kan man kanske stalla sig fraigan om det ar acceptabelt att myn-
digheter som polis- och aklagarmyndigheter gor prioriteringar utifran ekonomiska varden nar

9% Stromberg, Hakan: Festskrift till Gustaf Petrén, 1984.
%0 50U 1997:15: Det svara samspelet, 1997
%l SOU 1999:76; Ambetsmannen som demokratins véktare, 1999
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det galler vilka utredningar som ska prioriteras. Medborgarna har ett krav pa att brottsanmal-
ningar tas upp och behandlas pa ett likformigt satt utan hansyn till den aktuella myndighetens
ambitioner. Beslut om prioriteringar kan ju inte heller dverklagas av den som kanner sig fel-
behandlad.*®? Motsvarande reflektion kan goras for stora delar av beskattningsomradet och
kronofogdemyndigheternas indrivning av i synnerhet enskilda ansprak.

Avslutningsvis kan sdgas att resultatstyrningen tett sig lockande for saval politiker som tjans-
teman. Den utgor en ekonomisk styrmodell som egentligen har utarbetats av en liten grupp
tjansteman och den har inte varit foremal for nagon omfattande uppféljning i sig sjalv. Det
finns ett tydligt behov av att drastiskt anpassa modellen till olika verksamheters behov. | vissa
fall kan anpassningen innebéra att resultatstyrningen tonas ned i forhallande till traditionella
metoder som regelstyrning. Detta har uppmarksammats av den foérvaltningspolitiska kommis-
sionen i dess betankande déar det bland annat sags att mal/resultatstyrning maste verksamhets-
anpassas mycket béattre an hittills. Det antyds ocksa att den kanske inte alls ska tillampas inom
vissa omraden av forvaltningen. Kommissionen forordade ocksa en total 6versyn av styr-
ningen och namnde darvid sarskilt rattsvasendet som exempel.®®® Regeringen uttalade sig
dock mer forsiktigt for begransade atgarder inom myndighetsomraden dar man ansag sig
kunna identifiera problem med att anvanda mal och resultat™:.

Trots kritiken verkar det som om ekonomismen och malstyrningen fortfarande tas for given i
vissa sammanhang. Det kan askadliggéras med hjalp av VESTA. Sedan en tid pagar vid
finansdepartementet ett antal projekt som tillsatts av regeringen och som gar under namnet
VESTA (verksamhetsstyrning i staten). Inom VESTA:s ram gors nu i samverkan mellan
departementet och Ekonomistyrningsverket (ESV) och Statskontoret en kartldggning av hur
styrningen inom staten kan forbattras. Arbetet gar ut pa att finna enande principer for styrning
och budgetering och att utarbeta ett IT-stdd for dessa funktioner. Tanken &r att arbetet ska
leda till en effektivare och mer transparent politisk styrning genom att mal/resultatstyrning
kopplas ihop tydligare med budgeten, genom att ekonomiska ramar faststélls for alla verk-
samheter och i kombination med tydliga mal som ska uppnas och genom systematisk uppfolj-
ning®®. Inom VESTA har tagits fram en rapport som évergripande beskriver en modell for
mal och resultatstyrning av staten. Modellen kan beskrivas enligt foljande.

Formulerandet av mal maste foregas av en analys av behov, problem och alternativa vagar for
att 16sa problemen. En omprévning av det statliga atagandet bor alltid inga och arbetet bor ske
utan hansyn till existerande verksamhet. N&r behoven och problemen &r k&nda ska arbetet
overga till att kartlagga effektkedjor, dvs hur olika typer av insatser bidrar till att l6sa pro-
blem/tillgodose behov. Forst harefter kan mal formuleras. Vid formulerande av mal pa en
hogre niva bor det alltid anges hur den lagre nivan bidrar till uppnaendet av de hogre malen.

En utgangspunkt &r att mal bor sattas for all statlig verksamhet oberoende av organisation
eller finansiering. Malstyrning bor tillampas inte bara av forvaltningen, utan ocksa av transfe-
reringssystemen. Mal kan delas upp i olika typer. Forst bor man skilja mellan effektmal, som
anger vilka effekter som ska uppnas, och prestationsmal, som anger mer konkreta resultat av
statlig verksamhet. Eftersom det helst bara bor finnas ett mal for ett omrade for att undvika
malkonflikter, bor mal ocksa kunna utformas som dels huvudmal, som ska vara ett enda, dels
bimal, som kan vara flera och verka begransande for huvudmalet.

982
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Mal bor alltid kunna matas direkt. Eftersom det inte ar paktiskt mojligt, i synnerhet pa 6ver-
gripande niva, far matning istallet ske med hjélp av resultatindikatorer. For att ha nagot att
stdmma av mot ska ocksa riktvarden tas fram. Dessa varden maste bygga pa vissa grundlag-
gande antaganden. De bor tydligt redovisas. Analysen av effektkedjor lagger en grund for val
av strategi for att uppna de uppstallda malen. Det &r strategierna som ska binda ihop olika
nivaer inom malhierarkin eftersom de ska ange vad som maste astadkommas pa lagre niva for
att malet ska uppnas.

Malen bor slutligen indelas i en hierarki. Effektkedjor kan gdéras mycket omfattande. For att
tillgodose praktiska synpunkter maste dock dessa begransas. De mal som harletts ur dessa
kedjor bor ocksa indelas i en hierarki med lampligt antal nivaer. Det bor goras pa sa satt att
man kan koppla kostnader till mal pa olika nivaer. Varje huvudmal foreslas sammanfalla med
ett resultatomrade och dessa kan ocksa indelas i en hierarki. Det foreslas en indelning i fyra
nivaer, namligen utgiftsomrade, politikomrade, verksamhetsomrade och program.

Faststallandet av mal faller i de hogsta nivaerna pa riksdagen och nar det galler programmen
pa regeringen. Uppfoljning av mal bygger pa ett bestallaransvar for den som formulerat dem.
Nar det galler prestationsmal ar det naturligt att uppfoljningen utfors av ansvariga myndighe-
ter, medan nar det galler effektmal far uppfoljning ske med hjalp av andra kallor. °%

Arbetet i projekten har dock ifrgasatts®™’. Kritiken gér ut pa att projektet ar ytterligare ett i
ledet av dominerande inverkan fran Finansdepartementet och att arbetet praglas av byrakra-
tiskt tdnkande. | sjélva verket menar kritikerna att det vidareutvecklade system for styrning
som skapas inom VESTA ger ytterligare makt at tjanstemén inom finansdepartementet och att
det inte passar politikens villkor.

Faststallandet av effektkedjor maste rimligen bygga pa att det gar att identifiera klara och
entydiga samband mellan valda atgarder och de resultat de leder till. Idén om att det gar att
faststélla effektkedjor bygger i sa fall pa vad som tidigare omnamnts som rationella antagan-
den. En avgorande del av de problem som ovan redogjorts for nar det géller resultatstyrning
gar just ut pa att politikens villkor praglas av en begransad grad av rationalitet. De problem
for den statliga forvaltningen som bestar i att den har att hantera sk blandade principer och
som beskrivits som en del av orsakerna till att det visat sig svart att utvéardera statliga presta-
tioner med hjalp av kvantifierade metoder ar mojligen tankta att fa sin 16sning genom uppdel-
ningen i huvudmal och bimal. Den uppdelningen loser knappast problemet att det inte alltid ar
entydigt vad som ska uppnas. Ska prioriteringar pa politisk niva goras mellan huvudmal och
bimal maste man ocksa kunna vardera dessa i forhallande till varandra. Det ar kanske majligt
i en rationell beslutssituation, men inte annars. Det bor papekas att en del av det som beskri-
vits som bimal, t ex lagstiftning, inte langre alltid harror fran den svenska riksdagen eller
annars kan andras av den. | 6kad utstrackning paverkas Sverige av lagstiftning beslutad pa
hogre niva. EG:s direktiv och forordningar ar ett gott exempel pa detta.

Den framtagna modellens krav pa heltéackning kan i sig leda till problem. For det forsta forut-
satter den — med héansyn till att mal ska faststallas pa politisk niva och styras ned till den
lagsta med krav pa forutsebarhet — att det finns en politisk vilja i férhallande till allt som
staten gor. Kopplingen till riskvarden implicerar ocksa att denna vilja skulle kunna ta sig

%6 \VESTA rapport Nr 2:1998: Hur ska staten m&l- och resultatstyras? 1998
%7 Lindstrom, Stefan: Brannpunkt, Svenska Dagbladet 1999-09-29, och Tham, Carl: Brannpunkt, Svenska
Dagbladet 1999-09-19
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uttryck i kvantifierbara forandringar. For det andra kan kravet pa heltackning kanske komma i
konflikt med vad som d&r onskvért i vissa situationer, forutsatt att modellen & mdojlig att
genomfora. Fragan kan stallas hur modellen ska tillampas i forhallande till t ex forskning vid
universitet och hdgskolor. Det kan ju inte forutséttas att det ens ar politiskt énskvart att poli-
tiskt styra allt vad som sker i statlig regi.

Vidare verkar modellen bygga pa att det ska utforas en standig utvardering av all statlig verk-
samhet. | samband med en sadan utvardering pa hogsta nivad maste naturligtvis ocksa inne-
hallet i olika lagar mm omprévas med hansyn till de effekter de har pa de mal som ska upp-
nas. Fragan ar hur detta ska genomforas praktiskt. Den politiska processen har tidigare beskri-
vits som reaktiv, dvs den mojliggor for politiker att ta till sig och reagera pa problem som
bedéms som politiskt intressanta. Fragan ar om det ar politiskt majligt att arbeta pa det satt
som foreslas i modellen.

Sammanfattningsvis verkar det som om de problem som beskrivits i samband med hittillsva-
rande modeller for resultatstyrning kvarstar. Gemensamt for de hittills kdnda formerna for
styrning med hjalp av mal och resultat ar att de forutsatter rationella beslutssituationer. Om
man anser att omvarlden, och saledes forutséttningarna for att fatta beslut, praglas av manga
forandringar, parallella skeenden och manga aktorer, avviker forutsattningarna fran vad som
géller i en rationell beslutssituation och nédrmar sig ett mer kaotiskt lage. Kanske ar det darfor
mal och resultatstyrning har stétt p& de problem som beskrivits. A andra sidan kan man, enligt
ett annat synsatt, beskriva problemet som att mal- och resultattankande inte préaglar den poli-
tiska processen i tillracklig man®®.

21.3.4 Implementering av beslut

En fraga ar hur styrning gar till. En annan fraga ar hur de styrandes beslut genomférs, imple-
mentering. En del harav ar den tillampning av réttsregler som beskrivits ovan. Pa ett mer
overgripande plan kan dock implementeringen och dess problem beskrivas enligt féljande.
Implementeringsproblemet innebér att politiska beslut inte genomfors sa som beslutsfattarna
avsett. Vi utgar fran att beslut bor genomforas enligt beslutsfattarens intentioner, att politi-
kerna styr och att forvaltningen verkstéller de politiska besluten. Relationerna mellan besluts-
fattare och tillampare kan beskrivas pa tre olika stt:

1. Traditionella: Man utgar fran att beslutsfattaren styr och att tillamparen foljer styrningen.
Vid avvikelser ska aterstyrning vidtas och tillamparen forvantas ratta sig harefter.

2. Narbyrakrati: Narbyrakraterna har sa stor faktisk frihet och férmaga att handla i sin
dagliga verksamhet att det i sjalva verket ar de som utformar politiken inom sitt omrade.
Det innebar att politiken inte utformas av folkvalda utan av professionella tjansteman i
motet med dem som konsumerar tjansterna.

3. Natverk: Politiken implementeras i ett samspel mellan olika aktorer. Eftersom aktdrerna
har delvis sammanfallande, delvis motsatta intressen, kan vi se handlandet i natverk som
forhandlingsprocesser. Nétverken ar elastiska och férandras hela tiden.

Implementeringsproblem kan hianga samman med att malen &r bristfalligt formulerade. Ofta
ar malen med olika politiska reformer ganska vaga. Vagheten behéver inte vara en svaghet,
utan kan ses som resultatet av en forhandling dar enighet har uppnatts till priset av en viss
oklarhet. A andra sidan kan enighet inte alltid uppnés kring alla detaljer. En bred politisk

%8 \VESTA rapport Nr. 2:1998: Hur ska staten mal- och resultatstyras? 1998
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enighet kan vara ett mal i sig eftersom det kan skapa stabilitet 6ver valperioder. En sadan
enighet till priset av oklarhet kan leda till att konflikterna dyker upp i tillampningen istallet.
Vaghet och oklarhet kan ocksa fylla andra syften. Centralt faststéallda, precisa, regler kan vid
en praktisk tillampning visa sig utgdra hinder for smidiga losningar. Det kan darfér vara
olampligt att politikerna fattar alltfor detaljerade beslut i fragor som kanske bor dverlatas at
personer med professionell kompetens. En sadan vaghet i styrningen kan erbjuda tillamparen
méjlighet till tillracklig handlingsfrihet i nya, oférutsedda, situationer. %

Vaga beslut eller regler kan kanske ocksa vara ett resultat av politiska forhandlingar mellan
regering och opposition, férhandlingar som kan vara nddvéandiga for att klara av samarbete
kring fragor som maste l6sas gemensamt.

Nar olika politiska program ska genomforas syftar forandringarna ofta till att paverka manni-
skors beteenden och paverka den ekonomiska utvecklingen. For att det ska fungera kravs att
politikernas antaganden om orsakssambanden mellan atgarder och effekter &r riktiga.

21.4 Ledarskap

Det finns ytterligare en viktig aspekt av styrning. Det &r att stimulera de anstéllda till goda
resultat. Sedan flera ar arbetar man inom Riksskatteverket och skatte- och kronofogdemyn-
digheterna med mal och resultatstyrning, med avgransade enheter vars prestationer mats och
utvarderas. Pa senare ar har LOTS inforts som enhetligt planeringsinstrument inom forvalt-
ningen och arbete med kvalitet enligt KTT (kvalitet till er tjanst) och TQM har tillkommit.
Det ar nog inte fel att pasta att d&ven begreppet service har fatt ny aktualitet i samband med
kvalitetsarbetet.

Under hosten 1998 lat Riksskatteverket genomfora en s k attitydundersokning bland persona-
len hos skatte- och kronofogdemyndigheterna®®. Resultatet publicerades varen 1999 under
namnet “Var mening om RSV”. Personalen svarade dels pa ett antal fragor som behandlade
olika delar av verksamheten inklusive administration, styrning och kompetensutveckling. Det
gavs ocksa tillfalle till att fritt uttrycka sin mening om hur olika delar av verksamheten skots.
Intressant att notera i detta sammanhang &r att det bland de fria svaren kan mérkas vissa van-
ligen aterkommande synpunkter som kan relateras till styrning och ledning av forvaltningen.
Svaren ger intryck av en generell brist pa fortroende for cheferna inom forvaltningen. Det
verkar finnas en langtan till realistiska mal att arbeta mot och till helhetssyn i ledarskapet med
inriktning mot den verksamhet som bedrivs operativt och som upplevs som myndigheternas
kdrnomraden. Flera svar uttrycker en trotthet nar det géller vad man kallar for
”managementkoncept”, varvid skillnad inte gors mellan t ex LOTS och TQM, KTT mm.

Varfor uttrycker personalen olust infér “managementkoncept”? | vilken utstrackning ar det
andamalsenligt att 6verfora ideal fran naringslivet pa offentlig verksamhet?
21.4.1 Ny syn pa ledarskapet

Dagens samhalle genomgar en kraftig omvandling. Offentlig sektor och dess forutsattningar
har ocksa forandrats radikalt det senaste artiondet. Dessutom har Sverige genomgatt en eko-

%9 Rothstein, Bo (red): Organisation som Politik, Férvaltningspolitikens grundproblem, 1999

%0 RSV-rapport V&r mening om RSV, April 1999

450



nomisk kris som har haft stort inflytande pa de strukturella forandringar som &gt rum inom
offentliga sektorn. Tvérs 6ver partigranserna ar man idag 6verens om att resurserna inte kan
okas. Det blir snarare fraga om stagnerade resurser, vilket innebéar att ledarskapet maste pla-
nera verksamheten utifran en helt annan utgangspunkt an tidigare.

Samhallsmedborgarna staller samtidigt allt hogre krav pa kvalitet, service och valfrihet, lik-
som pa ett starkare inflytande 6ver de offentliga tjansterna. Medborgarnas attityder till det
politiska systemet har sjunkit till en mycket lag niva, medan attityden till den offentliga ser-
vicen ar mer positiv.

En av de mer genomgripande fordndringarna i samhallet ar internationaliseringen. Troligen
kommer kraven pa internationell kompetens och internationell forstaelse att 6ka i framtiden.
Morgondagens ledare, inom saval naringsliv som offentlig sektor, maste sannolikt ha bade
intresse av och kunskap kring andra kulturer. P& hemmamarknaden finns ett stort inslag av
medborgare fran andra kulturer och det torde vara av stort vérde att ta tillvara ocksa deras
kompetens.

Samtidigt med internationaliseringen pagar en mycket snabb teknisk utveckling. Med
IT-utvecklingen foljer mer flexibla arbetsorganisationer och arbetsformer, vilket kréver ett
ledarskap som kan hantera och méta dessa nya strukturer. Ett kontrollerande och styrande
ledarskap framstar som allt mer otidsenligt. Istallet handlar det om chefer som lamnar stor
frihet, utan att for den skull avhanda sig ansvaret for verksamheten.

Vidare far allt fler manniskors arbete ett okat tjansteinnehall. De snabba forandringarna staller
hoga krav pa flexibilitet och kompetens, vilket leder till att foretag och organisationer blir allt
mer beroende av kreativ, motiverad och intresserad personal. Ledarskapet far aterigen en
framtradande roll. Det ar chefen som har till uppgift att skapa sadana arbetsforhallanden att
personalens motivation och fordndringsbenégenhet blir maximal. En annan fordndring som
kan uppmarksammas ar en vantad brist pa kompetent och valutbildad arbetskraft. Dessutom
kan man inte bortse fran att 1970-talskullarna varit sma och att Sverige har en forhallandevis
lag andel universitets- och hogskoleuthildade individer. Samtidigt gar omvarldsférandringarna
allt snabbare, vilket medfér att kompetensen hos medarbetarna standigt behéver utvecklas.*®*

Delvis har en ny syn pa ledarskap véxt fram. Intresset for det man kallar “"human resource
strategies”, dvs foretagsstrategier som tillvaratar humankapitalet, har okat kraftigt. ldag
handlar det till stor del om att betrakta foretag och organisationer som en sammanséttning av
kompetenser och relationer och malséttningen maste vara att satta samman dessa sa att maxi-
mal effektivitet uppnas.

Ledningen handlar inte langre primart om styrning och kontroll, utan ledaren far mer rollen av
en utvecklare med uppgift att skapa gemensamma vérderingar, ansvar och engagemang i
organisationen.

Att studera attityder, varderingar, krav och foérvantningar har blivit allt mer utbrett och man &r
overens om att varderingarna ar betydelsefulla bade vad géller aspekter som trivsel, Ionsamhet
och medarbetarnas bendgenhet att gora karridr inom foretaget. Ledarskap idag och i morgon
handlar alltsa om betydligt fler aspekter an vad gardagens ledarskap gjorde. Ledarskap maste
betraktas som en process i standig rorelse som paverkas av olika omvérlds- och internt relate-

%1 Tollgert-Andersson, Kerstin: Ledare och Ledarskap, en debattskrift fran Akademikerférbundet SSR och
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rade aspekter som personlighet, medarbetare, familj, varderingar, arbetsuppgifter, kultur i ett
internationellt perspektiv osv.

Den statliga sektorn ar att betrakta som en demokratiskt styrd organisation, men skiljer sig
trots allt en del fran t ex landsting och kommuner. Politikerna finns inte lika néra verksamhe-
ten och griper inte in i beslutsfattandet lika patagligt som i ett landsting eller en kommun.
Lagstiftningen och styrningen ar emellertid framtrddande &ven i statlig verksamhet, vilket
innebar att det likval finns flera beréringspunkter mellan statlig sektor och kommun och
landsting. Offentlighetsprincipen, kvalitativa och mangfacetterade mal ar bara ett par exempel
pa detta.

En omfattande forskningsstudie bland chefer i olika europeiska lander visade en éverraskande
stor likhet nar det galler kraven pa det framtida ledarskapet. Det som lyfts fram som centralt
for framtidens chef i de berdrda landerna (Skandinavien, Storbritannien, Tyskland, Frankrike,
Spanien och Italien) &r personlig och social kompetens. | mangt och mycket handlar det om
en lyhordhet och ett intresse for manniskor samt en interpersonell formaga sa att man som
chef kan entusiasmera medarbetarna och skapa en god samverkan, émsesidig respekt och
Iyhordhet. Chefer i demokratiskt styrda organisationer betonade starkt vikten av just lyhordhet
eller en "fingertoppskénsla” gentemot den politiska ledningen. Viktigt infor framtiden var
emellertid ocksa tydlighet, beslutskraft och trovardighet. En ledare maste, forutom att ha en
god personlig och social formaga, ocksa besitta professionell kompetens, strategiskt tankande
och en mognad och trygghet s att han eller hon kan och vagar driva utvecklingen framat.**

21.4.2 Att leda kunskapsarbetare

Det Okade inslaget av kunskapsarbete och den betydelse som mansklig kunskap kommer att
ha for tillvaxt i framtiden &r starka trender som ocksa beskrivs mer pa annat stalle i denna
rapport. En stor del av tillvaxten kommer saledes att bygga pa dessa manniskors arbetsinsat-
ser. Det innebdr inte att andra former av arbetsuppgifter kommer att férsvinna. Med kun-
skapsarbetare avses en person som har storre kunskap om sitt arbetsomrade dn dennes chef.
Kunskapsarbete kan darfor séttas i motsats till manuellt arbete som kannetecknade industri-
samhéllets produktionsindustri. Manuellt arbete kan organiseras och styras i detalj av chefer.
En stor del av de effektivitetsvinster som kunde pavisas av Fredrick Taylor (scientific mana-
gement) hénger samman h&rmed. Det visade sig mojligt genom att arbetet delades upp i
avgransade enheter for att kunna matas. Aven kvalitetsarbete sasom TQM hor hemma i
industrisamhallets produktionslogik. Nar det daremot géller kunskapsarbete &r situationen en
annan. Peter Drucker h&vdar att vi idag inte vet mer om hur kunskapsarbete ska ledas &n vad
man vid forra sekelskiftet visste om hur industriarbetet skulle ledas. Enligt honom &r industri-
samhéllets logik inte tillamplig i informationssamhéllets kunskapsekonomi. Det innebar att
intellektuellt arbete (kunskapsarbete) inte vinner i produktivitet pa att matas och kvantifieras,
vilket i sin tur innebér att det inte kan gdéras mer effektivt genom t ex TQM. Det ar i och for
sig inte svarigheten att mata kvalitet som &r det stora problemet i den nya ekonomin. Den
forsta fragan som bor besvaras ar dock vad som ska goras. Detta var oftast givet i industri-
samhéllet. Daremot har TQM och andra metoder som utvecklats i den "gamla” ekonomin
fortfarande en funktion att fylla nar det géller kvarvarande manuella arbetsuppgifter (som i

%2 Tollgert-Andersson, Kerstin: Ledare och Ledarskap, en debattskrift fran Akademikerférbundet SSR och
Svensk Chefsférening
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och for sig kan utforas digitalt). Manga kunskapsdominerande arbetsuppgifter innehaller
namligen inslag av manuellt arbete.%*

Det finns forskare som gar annu langre i kritiken mot dessa managementteorier. Hit hor Bjorn
Rombach och Osten Ohlsson som talar om flugor som relativt snabbt faller i glomska eller om
vagor av moden som skoljer 6ver foretagen och som bast lamnar sediment av foretagsarkeo-
logiskt intressanta men i Gvrigt betydelselésa lamningar. De hanvisar ocksa till professor
Albert Danielsson som 1975 skrev om foretagets struktur och rutiner som kunde tolkas som
pa varandra liggande sediment av olika modeller for styrning och kontroll. De kan tanka sig
att 1990-talets ivriga kvalitetsarbete och benchmarkande kommer att lamna spar efter sig i
fbret%gggns och forvaltningarnas rutiner langt efter det att begreppen i sig sjalva ar forbru-
kade.

Né&r det galler kunskapsarbete ar kvalitet fortfarande centralt. Men det handlar inte om en
aspekt av vad som produceras, utan kvalitet ar i stallet hela innehallet i "varan”. Kunskaps-
arbete kénnetecknas inte av upprepade moment, ytan snarare av att varje situation ar unik.
Kvalitet i arbete maste astadkommas av den enskilde kunskapsarbetaren. Kvalitet kan ocksa
ofta ga hand i hand med kreativitet. For att 6ka produktiviteten i kunskapsarbete maste vissa
forutsattningar vara uppfyllda.

» Uppgiften maste vara definierad.

» Kunskapsarbetare behover frihet och sjalvstandighet, vilket innebér att de i stor utstrack-
ning kommer att fa leda och styra sig sjélva.

« Standigt nyskapande maste vara en del av arbetet.

» Arbetet kraver fortgaende larande, men ocksa att kunskaparbetaren fungerar som lérare.

« Produktivitet ar inte i forsta hand en fraga om kvantitet.

» Kunskapsarbetare maste behandlas som tillgangar, dvs investeringar och de kréaver annan
stimulans ut6ver I6nen for att motiveras att gora ett gott arbete. Man kan sdga att samma
omstandigheter som motiverar manniskor att arbeta ideellt ocksa kan utgéra extra stimu-
lans for kunskapsarbetare. Som exempel kan namnas att den anstéllde tror pa arbetsgiva-
rens ideal >

Fragan ar da vad ledning av kunskapsarbete stéller for krav pa ledaren. Henry Mintzberg,
professor i managementstudier och organisationsteori (Montreal, Canada) havdar att vad som
krdvs ar mer av informellt ledarskap. FOrutsattningarna &r att de anstallda som ska ledas alla
ar hogt utbildade yrkesmén och att darfor professioner och inte ledarskap forser en arbetsplats
med mycket av den grundlaggande struktur som behdvs for att den ska fungera. Han exempli-
fierar det indirekta ledarskapet med det som utdvas av en dirigent i en symfoniorkester. Diri-
gentens arbete kan inte besta i att tala om for var och en hur kan ska spela sitt instrument. Det
har han inte kompetens till eftersom han inte sjalv kan spela alla instrument béttre &n med-
lemmarna i orkestern. Likval behdvs dirigenten for att stimulera orkestern till hogre prestatio-
ner och for att fa den att spela tillsammans. Han hor omedelbart om kvaliteten i ”produkten”,
dvs musiken dr god. Med en 6kad andel kvalificerade medarbetare pa en arbetsplats kréavs en
ledare som kan stimulera medarbetarna och fa dem att samverka, som kan binda ihop den
egna organisationen med den yttre varlden och som kan forsta vad som ar god kvalitet i varje
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enskild situation. | en sadan situation &r det inte mojligt att vara ledare utan att ha en djup
insikt i vad det egentligen det &r som ska ledas.**®

Ledarskap genom en chef récker emellertid inte. Som namnts ovan kréver kunskapsarbete
frihet under eget ansvar, vilket far till foljd att det blir viktigare och viktigare att var och en
kan ta ansvar for att leda och utveckla sitt eget arbete. Genom sina goda fardigheter &r kun-
skapsarbetaren i och for sig val skickad att gora det. Darutover krdvs emellertid att han eller
hon trdnas i att utveckla sig sjalv. Det kréver att var och en ké&nner sina starka och svaga sidor,
hur den personliga inl&rningen bast fungerar, hur han eller hon bast utfor sina arbetsprestatio-
ner och vad det & som var och en kan bidra med i ett arbetslag. Det finns darvid ett behov av
att den enskilde utvecklar sina basta sidor och stéandigt forvarvar nya kunskaper som kan bidra
hartill. Det kommer i sin tur att krava kunskaper inom andra specialisters omraden. Inte for att
kunna dem lika bra som de basta inom dessa omraden, utan for att kunna forbattra kvaliteten i
den egna prestationen. Lika viktigt som att utveckla sina goda sidor &r de att férséka kompen-
sera den svaga sidor i arbetet som sénker kvaliteten i arbetsprestationen. Slutligen kravs ocksa
av var och en ett ansvar for relationer till andra ménniskor i en organisation. Det &r inte minst
viktigt eftersom organisationer tenderar att mer och mer bygga pa fértroende och gemen-
samma varderingar i stallet for tvang.*®’
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22 Avslutande kommentar

22.1 Modernisering av den offentliga sektorn

Flera lander har dragit igang medvetna, politiskt styrda arbeten med att modernisera hela den
offentliga sektorn. De som blivit mest uppmarksammade ar USA:s “Reinventing Govern-
ment” och Storbritanniens ”Modernising Government”. Aven inom andra ldnder pagar ett
omfattande reformeringsarbete inom manga forvaltningar, aven om det inte alltid har lyfts
fram lika tydligt pa politisk niva och da inte heller samordnas 6ver hela landet. Som namnts
ovan innehaller dessa reformer inslag av marknadstankande, dvs en tro pa att lésningar som
kannetecknar privata foretag ocksa bor kanneteckna den offentliga forvaltningen. Ocksa talet
om myndighetens “kunder” och intresset for den service de kan énska &r uttryck for sadant
tankande.

Reformeringsarbetet grundar sig i ett nytt angreppssatt till de offentliga uppgifterna och ett
nytt forhallningssatt gentemot forvaltningarnas “kunder”. Medvetenheten om att medborgarna
ar forvaltningarnas uppdragsgivare har 0kat och medborgarperspektivet har lyfts fram som
nagonting som ska genomsyra hela verksamheterna. Férnyelsearbetets gemensamma namnare
ar alltsd kundorientering. Det nya forhallningssattet gentemot kunderna tar sig uttryck i ut-
vecklandet av en mangd olika "verktyg” for att underlatta for kunderna. Istallet for att som
tidigare utforma sitt arbete utifran forvaltningens interna rutiner satter man kunden i centrum
och later kundernas behov styra organisation och arbetssatt. Kundorienteringen gor ocksa att
servicearbetet lyfts fram som det viktigaste omradet att forbattra.

22.1.1 Synen pa medborgarna — vara uppdragsgivare

| det dagliga arbetet &r det ibland svart att komma ihag att allt vi utfor inom forvaltningarna
syftar till att framja medborgarna. Den langtgaende specialiseringen och uppdelningen av
arbetsuppgifter gor att kopplingen till medborgaren blir &nnu otydligare. Det ar dock viktigt
att i det dagliga arbetet vara medveten om att forvaltningarnas verksamheter inte har nagot
egenvarde, utan att de pa ett eller annat satt ska skapa dkad nytta for samhéllet, dvs medbor-
garna. Det & medborgarna som &r forvaltningarnas verkliga uppdragsgivare, vilket tydligare
an idag bor vara véagledande i forvaltningsarbetet.

Den omfattande anvandningen av begreppet “skattskyldig” ar ett exempel pa att det finns
behov av en attitydforandring inom var forvaltning. Inom skatte- och kronofogdemyndig-
heterna ar det latt att inta en fiskal stallning infér de “skattskyldiga” och “galdenérer” som vi
arbetar med. Det finns i kontrollsammanhang en tendens till att betrakta skattskyldiga som
potentiella skattesmitare, tills motsatsen &r bevisad, medan géldenarerna bevisligen har en
skuld till samhallet eller en privat borgenar. Den hér installningen forstarks av de resultatmatt
som anvands for att méta prestationerna i verksamheten; antal dndringar, hojningsbelopp,
antal brottsanmélningar, utredningstid, indrivet belopp och antal avslutade drenden.

| USA har man uppmarksammat problemen med att prestationsmatten skapar ett felaktigt
beteende mot skattebetalare. IRS (Internal Revenue Service) har tidigare anvant statistik dver
indragna skattedollar och tvangsatgarder for att ranka kontoren och for att mata prestationerna
pa region-, distrikt-, kontors- och individniva. Detta har paverkat skattetjanstemannens for-
hallande till skattebetalarna negativt, och IRS har utsatts for massiv kritik for detta och ran-
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kats som den s&msta forvaltningen i landet. FOr att ge incitament for ett serviceinriktat bete-
ende har man nu overgatt till matt som sammanvager kundernas tillfredsstallelse, verksam-
hetsresultaten, de anstélldas tillfredsstéllelse och produktiviteten. Statistik dver tvangsatgarder
far dverhuvudtaget inte inga i utvarderingarna, for det anses annars skapa incitament for de
anstallda att pafora obefogade straff for skattebetalarna.®®®

I likhet med IRS kan det vara befogat for oss att fundera pa vilka incitament vara prestations-
matt ger. Framjar vara prestationsmatt ett serviceinriktat beteende dar vi hjalper skattebeta-
larna att gora ratt fran borjan och informerar dem om vilka skattekonsekvenser ett visst hand-
lande ger upphov till? Eller kanns fragorna fran skattebetalarna som en belastning och som
nagonting som stor oss och orsakar avbrott i kontrollarbetet? Vi bor ocksa fundera 6ver om vi
ska se pa vara uppdragsgivare som skattskyldiga, skattebetalare, medborgare eller kunder.
Vilka incitament skapar respektive alternativ?

22.1.2 Statstjanstemannarollen

Genom att statstjanstemannen svarar for verkstalligheten av de folkvaldas beslut kan de sagas
vara de som ytterst forverkligar de demokrativarderingar som slagits fast i bl a regeringsfor-
men. Detta staller hoga krav pa den som erhdller en anstallning inom statsférvaltningen.®®
Statstjansteménnen kan darigenom ses som demokratins véktare. Statstjansteménnen bor
sjalvfallet félja gallande lagar. Det réacker emellertid inte. Tjdnstemannen kan sdgas ha ett eget
ansvar for att varna demokratiska varden som rattssakerhet, 6ppenhet och allas deltagande.
Under senare ar har det blivit vanligare att statstjansteman i stor utstrackning kommit att ta
hansyn till i forsta hand ekonomiska varden som effektivitet och rationalitet. Detta far dock
aldrig ske till priset av att demokrativardena maste offras. Inte heller kan en tjansteman undga
att ta moraliskt ansvar for de lagar som ska tillampas. Detta blir forstas sarskilt tydligt i en
tankt situation dar en lag visserligen beslutats i ratt ordning, men vars innehall inte Gverens-
stammer med vad som allmant uppfattas som gott. Ska man i en sadan konfliktsituation blint
folja lagen eller ska man ta hansyn till vilka effekter ett visst handlande far och forsoka gora
det som man anser gagnar samhallet som helhet bast? Fragan har inget enkelt svar, men det &r
viktigt att alla statstjansteman stéller sig den fragan och tar ansvar for sitt handlande. Stats-
tjanstemannan kan inte bara lyda blint, utan har atminstone skyldighet att patala situationen
for den/de som kan andra lagen eller att upplysa allmanheten om forhallandet, t ex genom att
meddela sig till massmedia™®®.

Fragan om huruvida en gemensam etisk kod kan hjélpa statstjanstemannen i sitt stallnings-
tagande har allt tydligare lyfts upp pa agendan. | likhet med den forvaltningspolitiska kom-
missionen anser regeringen inte att inférandet av en generell etisk kod ar ett andamalsenligt
sétt att hdja medvetandet om statstjanstemannens roll och ansvar. Det viktiga ar att forvalt-
ningskulturen och statstjinstemannarollen lever i medvetandet och diskussionen. En battre
vag att starka medvetandet ar darfor att fragor om etik och innehall i statstjanstemannarollen
lyfts fram och fortlépande diskuteras inom varje myndighet.

| flera lander forekommer det att skatteforvaltningen ger ut dokument som tex kallas
“taxpayers charter”. De réknar i regel upp skattebetalarnas réattigheter och skyldigheter och

98 Internal Revenue Service: Statement of Charles O. Rossotti, commissioner of Internal Revenue, before the

senate finance committee, january 28, 1998, 1998, http://www.irs.ustreas.gov/prod/welcome/modern.html
Rothstein, Bo (red): Politik som organisation — Forvaltningspolitikens grundproblem, 1999
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talar om vilken service och vilket bemotande skattebetalarna kan forvanta sig. Ofta finns det
aven en hanvisning till vart skattebetalarna kan vénda sig om de &r missndjda med hur de har
behandlats.

Det ar ingen slump att man just nu diskuterar behovet av etiska koder och att dokument som
taxpayers charter tas fram av skatteforvaltningar runt om i vérlden just nu. Det kan ses som ett
led i en mer omfattande omvandling av forvaltningen och ett tydliggérande av skattebetalaren
som medborgare eller kund. Inom "RSV-koncernen” har vi idag varken nagon uttalad etisk
kod eller nagon motsvarighet till taxpayers charter, men RSV:s etikprojekt har lyft fram dessa
fragor pa agendan aven inom var forvaltning. Dessutom ingar det i det sk BRO-projektets
forslag till RSV ett forslag om att infora en servicedeklaration i férvaltningen.

22.2 Forbattrad service

En logisk effekt av den 0kade kundorienteringen &r att man allt oftare gor kundundersok-
ningar av olika slag. De syftar ibland till att ta reda pa vilken service kunderna efterfragar, och
alltsd anvandas som ett verktyg i verksamhetsplaneringen. Men de kan ocksa anvandas i upp-
foljningen av verksamheten, genom att man later kunderna betygsatta forvaltningens arbete
och service. Kundundersékningarna visar att behoven varierar mellan olika kundgrupper saval
som mellan enskilda individer. Tillgangligheten till myndigheternas information och service
upplevs som viktig. Man vill kunna ta del av servicen nér det passar en sjalv och med valfritt
media. Kunderna vill dven behandlas artigt och respektfullt, vilket visar att synen pa kun-
den/medborgaren dar viktig aven i det dagliga arbetet.

Bland de atgarder man vidtar for att forbattra servicen till kunderna, kan foljande namnas:
« Okad tillganglighet

» Tids- och rumsoberoende service

* Sjélvbetjaning

e Samarbete Over organisationsgranser

Aven inom skatteférvaltningarna runt om i vérlden ser man en del tydliga trender, som har sin
grund i kundorienteringen. | de flesta lander & man Overens om att beskattningen huvudsakli-
gen ska ske genom frivillig medverkan. Det innebér inte att skattebetalarna sjélva far valja om
de vill betala skatt eller inte, utan det a& mer ett uttryck for ett okat medvetande om att
"skattefusket” inte gar att kontrollera bort. En stor del av “fusket” beror ocksa pa omedvetna
fel fran skattebetalaren, ofta pa grund av alltfor krangliga regler och svara blanketter. Skatte-
forvaltningens viktigaste uppgift blir da att hjalpa skattebetalarna att gora ratt. Kontrollen ska
begrénsas till sarskilda riskgrupper, dar risken for ett medvetet skatteundandragande &r extra
stort. Effekten av det har ar att fokus flyttas fran kontroll till service.

22.2.1 Mangfald och tillganglighet

Den enskilt viktigaste forandringen kring service &r de allt hogre kraven pa tillganglighet. For
att skapa god tillganglighet i servicen har manga férvaltningar runt om i véarlden som malsatt-
ning att kunden ska erbjudas service dygnet runt och genom flera olika kanaler, sa att kunden
sjalv kan bestamma nar och hur han ska ta del av servicen. Detta ar ocksa innebdrden av det
myntade begreppet: "24-timmars myndigheten”.
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Elektronisk sjalvbetjaning

For att kunna ge service dygnet runt, framfor allt med tanke pa de besparingskrav som stalls
pa den offentliga sektorn, kravs det att man bygger upp system for sjalvbetjaning. Framfor allt
utvecklar man idag den elektroniska sjalvbetjaningen via Internet, men som komplement &ven
via telefonen. Den stora fordelen med Internet, jamfort med telefonen, ar att det &r ett medium
med fler dimensioner, déar information och service kan utformas och presenteras pa ett mer
anvandarvanligt satt. Med bada teknikerna finns majligheter till interaktivitet, vilket gor att de
kan anvandas for personanknuten information och drendehantering. Fordelen med telefonen ar
att den idag anvénds av i princip hela landets befolkning, medan Internet ”bara” anvands av
drygt 50 % eller 3,5 miljoner av alla medborgare mellan 12-79 ar. Detta har i och for sig okat
fran 2-3 % varen 1995 och 25-30 % varen 1997, vilket ger en bild av Internetanvandningens
snabba 6kningstakt.

Idag har de flesta myndigheter och kommuner i Sverige en hemsida pa Internet. Manga av
dessa har dock kommit till for att man “ska” ha en hemsida och utgar darfor fran organisatio-
nens interna rutiner istillet for att utgd fran kundernas behov. Som IT-forskaren Ake Gron-
lund uttrycker det kan man utan att forsamra den kommunala servicen i Sverige ldgga ned 250
av de 288 kommunala hemsidorna. Dessa brister kan sla tillbaka pa alla landets forvaltningar.
Medborgarna lar sig av erfarenhet att hemsidorna i regel ar daligt anpassade till deras behov,
att de ar svara att hitta i och att det ofta slutar med att man trots allt far ringa till forvaltningen
och bestélla det man vill ha eller fraga om det man vill veta. Det kravs darfor en medveten
och kraftig satsning nar man bygger upp en hemsida, sa att man lyckas locka till sig kunderna
och fa dem att stanna kvar. Ett exempel pa en forvaltning som har lyckats med detta &r
Arbetsmarknadsstyrelsens (AMS) ”Arbetsformedlingen Internet”. De utgick fran arbetsgivar-
nas och de arbetssokandes behov att lata utbud och efterfragan av arbetskraft motas pa ett
effektivt satt och utformade en enkel och interaktiv plats- och sokandebank. Resultatet blev sa
framgangsrikt att AMS officiellt har deklarerat att arbetsformedlingens bastjanst ar sjalvser-
vice via Internet.

Forsta steget ndr man erbjuder service via Internet ar i regel att ge information till kunderna.
Man lagger ut information om hur myndigheten arbetar, vilken service man tillhandahaller,
vilka skyldigheter kunden har, regelverk och bestammelser, broschyrer mm pa Internet sa att
kunden sjalv kan ta del av den information han behover. Ofta lagger man &ven ut blanketter
som kunderna kan skriva ut och fylla i for hand. Gar man ett steg langre kan man lata kunden
fylla i blanketterna via datorn och skicka in dem via Internet. De stora vinsterna kommer dock
nar man kopplar ihop dessa tva varianter och erbjuder kunderna interaktiva tjanster. Det kan
t ex vara stodprogram for blankettifyllnad, dar kunden automatiskt far upp de uppgifter som
myndigheten redan har tillgang till och endast blir tillfragad att uppge vissa kompletterande
uppgifter. Manga av de fel som uppkommer pa grund av felaktigt ifyllda blanketter kan und-
vikas genom att "blanketten” inte godkanns forran den gatt igenom vissa kvalitetstester och
alltsa innehaller rimliga och fullstandiga uppgifter. Vissa beslut kan ocksa fattas automatiskt.
Efter nagra datoriserade kontroller avgors da om beslutet kraver manuell granskning, i annat
fall sands ett beslut automatiskt till kunden via Internet.

Skatteforvaltningarnas elektroniska service

Néar det galler just skatteforvaltningarna finns det mycket att gora for att forbattra Internet-
servicen pa alla dessa omraden. Ett enkelt krav som skattebetalarna bor kunna stalla &r att alla
broschyrer, handledningar, lagtext, rattsfall och forarbeten finns tillgangliga i klartext pa
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hemsidan och gar att genomsoka med en snabb och effektiv sokfunktion. Man kan t ex gora
som ATO (Australian Taxation Office) i Australien och lagga ut hela sin skattetekniska data-
bas pa natet. Databasen har tagits fram for internt bruk och &r nog narmast att jamstalla med
RSV:s dmnesdatabaser i Lotus Notes eller databaserna i Folio Views.

| framtiden kan det ocksa forvantas bli en sjalvklarhet att skattebetalarna via Internet kan ta
del av alla uppgifter som myndigheterna har om dem, och &ven fa uppgift om vilka av dessa
som éar offentliga. Det som idag haller tillbaka den utvecklingen &r att man annu inte har
utvecklat sdkerhetssystem som allmanheten har tillrackligt fortroende for.

Valdigt manga skatteforvaltningar tillhandahaller alla sina blanketter pa hemsidan, sa att
skattebetalarna kan skriva ut dem och skicka in dem till férvaltningen. Det &r i och for sig bra,
och det borde vara en sjalvklarhet att alla blanketter finns latt tillgdngliga for kunderna. Nack-
delen ar dock att manga i det har skedet tenderar att datorisera de manuella rutinerna. De
blanketter som anvénds idag dr i stor utstrackning utformade for att kunna fyllas i manuellt av
alla tankbara kunder. Ofta ar det bara en liten del av all information som maste fyllas i, bero-
ende pa kundens speciella situation. Det gor den fullstandiga blanketten rérig och o6verskad-
lig, och det krévs ofta att man hoppar fram och tillbaka mellan sidorna nar man fyller i den
(t ex skattemyndighetens blankett N3A for delégare i handelsbolag). Om blanketten &r elek-
tronisk bor man utnyttja teknikens mojligheter till att kundanpassa blanketten och ge stod for
blankettifyllnaden.

Ofta har myndigheten redan tillgang till en del uppgifter som ska anges pa blanketten. Dessa
bor da automatiskt komma fram nar kunden har loggat in med sitt anvandarnamn. Aven Gv-
riga uppgifter som myndigheten har om kunden och som kan vara till hjalp vid ifylinaden, t ex
uppgifter fran tidigare ar, bor bli synliga for kunden. Det bor ocksa finnas forklaringar och
utrakningsprogram kopplade till blankettens olika poster, gdrna med lankar till relevant
avsnitt i lagstiftning, handledning och rattsfall. Den elektroniska blanketten” behdver inte
ens vara utformad som en vanlig blankett, utan kunden kan ombes besvara olika fragor och
ange olika uppgifter pa ett mer logiskt satt &n blankettens utformning. ATO har som ett forsta
steg utformat elektroniska system som ska hjalpa fysiska personer att uppratta sina deklara-
tioner, och haller nu pa att utveckla samma stod till foretag.

En stor fordel med elektroniska blanketter &r att det kan ske en automatisk summering, kon-
troll av fel och genomgang av saknad information. Kunden tillats inte skicka ivag blanketten
forran den ar fullstandigt och “tekniskt korrekt”. Mycket av det kontrollarbete som idag sker
vid skattemyndigheterna kan darmed i framtiden ske hos deklaranten. Det sparar tid for bade
myndigheterna och kunderna, eftersom man slipper skicka ut rattelser och forfragningar i
samma utstrdckning som tidigare. IRS har uppmarksammat den har effektivitetsvinsten. De
deklarationer som skickas in elektroniskt till IRS har en felprocent pa mindre an 1 %, vilket
kan jamforas med en felprocent pa mellan 20-21 % for pappersdeklarationer.

En del skatteforvaltningar har borjat bygga upp system for automatiska beslut. Kanadas sys-
tem for att registrera nya foretag ar ett bra exempel pa detta. Via en terminal pa medborgar-
kontor far kunden kontakt med alla berérda myndigheter samtidigt. Kontroller sker on-line i
respektive myndighets databas, olika namn kan testas, partners kontrolleras med skattemyn-
digheten osv. Beslutet meddelas elektroniskt i samband med registreringen och betalning sker
med kreditkort i en lasare som ar kopplad till terminalen.
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Liknande metoder borde ga att utforma for en hel del andra beslut, t ex registrering till moms,
ansokan om F-skattsedel och flyttanmalan. Nar sékerhetsfragorna pa Internet ar I6sta och man
har system och lagstod for identifiering, elektroniska signaturer och elektroniska betalningar
kan detta och mycket mer hanteras on-line via Internet.

Vissa av ovanstaende tjanster gar aven att erbjuda via telefonen. Det gar att utveckla telefon-
baserade system for att ta fram uppgifter om en enskild kund, t ex att fa veta vilket saldo man
har pa skattekontot. Det gar ocksa att deklarera via telefonen, men da gar man miste om de
stodfunktioner som gar att utveckla via Internet. Nar det galler informationssokning ar ocksa
telefonen allt fér begransad. Den kommer nog &ven i framtiden endast att kunna hantera be-
stallning av ett begransat urval broschyrer.

Elektronisk service hos kronofogdemyndigheten

Det mesta av det som namnts ar ocksa tillampligt pa kronofogdemyndighetens verksamhet.
Att de flesta exempel kommer fran skatteférvaltningen beror dels pd att indrivningen av all-
manna mal i andra lander vanligtvis utfors av skatteforvaltningen och dels pa att en stor del av
effektivitetsvinsterna ligger i att automatisera den masshantering som framfor allt finns pa
skattesidan.

Utgangspunkten nar det galler service och ny teknik bor vara att I6sningar tas fram gemen-
samt for RSV, skattemyndigheterna och kronofogdemyndigheterna i den man det ar majligt.
For att illustrera det kan foljande exempel pa hur tekniken kan anvandas for att forbattra kro-
nofogdemyndighetens service ndmnas. Internet, medborgarterminaler eller elektroniska kios-
ker bor utnyttjas for att ge saval galdenar som borgenar tillgang till kronofogdemyndighetens
register. Det bor dven vara mojligt att gora betalningar via dessa. Dessutom bor det vara moj-
ligt att hdmta hem alla férekommande typer av ansokningsblanketter via RSV:s hemsida och
att lamna in t ex ansokningar om betalningsforeldggande och verkstallighet elektroniskt med
digital signatur. Aven tillgangsforteckning bér kunna liamnas pa detta satt. Kanske bor galde-
narer/borgenarer dessutom kunna erbjudas mojlighet att ga in i pagaende egna mal och kom-
municera direkt med handlaggaren via en saker anslutning. Det ger bada parter mojlighet att
efter eget val ta del av hur kronofogdemyndighetens utredning utvecklar sig. Borgenarer bor i
detta sammanhang ocksa kunna lamna upplysningar om kanda tillgangar som inte har angetts
I ansokan.

Né&r det galler skick mellan tillsynsmyndighet och konkursforvaltare, kronofogdemyndig-
het/tillsynsmyndighet och Tingsrétt samt mellan olika kronofogdemyndigheter bor all kom-
munikation av dokument ske elektroniskt.

Medborgarterminaler

Idag pagar ett relativt omfattande utvecklingsarbete av sk medborgarterminaler. De kan inne-
halla information fran en eller flera myndigheter, var for sig eller integrerad for hela den
offentliga sektorn. Informationen ar idag av ungefar samma slag som den information man
kan hitta pd myndigheternas hemsidor, eller sa ar de direkta kopplingar till hemsidorna. Med-
borgarterminalerna motiveras framfor allt av att alla inte har tillgang till Internet. I det avse-
endet torde det vara ett dvergaende problem, som gor att medborgarterminalerna snart har
spelat ut sin roll.
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Det som skulle kunna géra medborgarterminalerna mer intressanta & om man snabbare kan
uppna godtagbar sékerhetsniva via dessa, dn via Internet. Man skulle da kunna prova ut per-
sonanknuten service och drendehantering vid dessa, innan det driftsitts via Internet. Aven det
skulle dock bara fylla ett tillfalligt behov.

Personlig service

Aven om sjalvbetjaningen ar det omrade dar utvecklingen gar snabbast idag, finns det mycket
att gora for att forbattra och effektivisera den personliga servicen. Olika former av call centers
och contact centers kan ersatta en stor del av de telefonsamtal som idag gar till lokalkontoren.
Det ger majlighet till 6kade Gppettider for telefonservice, t ex som IRS som sedan ingangen
av 1999 erbjuder telefonservice dygnet runt, sju dagar i veckan. Vid sk contakt centers gar
utvecklingen mot att man kan hantera flera olika kommunikationssétt. En kund kan t ex ringa,
maila eller chatta in en fraga och som svar fa en hanvisning till ratt stille pa myndighetens
hemsida.

Utvecklingen av sjéalvbetjaningssystem &ar ocksa tankt att frigora resurser, sa att de som beho-
ver personlig service kan erbjudas det battre &n idag. Aven har ar tillgangligheten viktig. |
Sverige ar det manga myndigheter som idag minskar antalet lokalkontor. Det gor att tillgang-
ligheten forsamras, om de inte ersétts av nagon annan form av personlig service. Manga skat-
teférvaltningar, t ex ATO i Australien, ersatter lokalkontoren med olika former av servicesta-
tioner. Dessa kan vara anpassade till olika kundgrupper. De kan ocksa vara utformade till-
sammans med andra myndigheter eller organisationer for att kunna erbjuda kunderna bredare
service. Servicestationerna kompletteras med mobila faltkontor och hembesok fér att &ven
kunder i glesbygd ska kunna erbjudas narhet till personlig service.

22.2.2 Samverkan Odver organisationsgranserna

Den offentliga sektorn i Sverige saval som i manga andra lander ar valdigt fragmenterad och
uppdelad pa mer eller mindre avskiljbara verksamhetsomraden. De skarpa granserna mellan
olika sektorsforetradare pa olika nivaer inom den offentliga sektorn kan ge upphov till subop-
timering. Det ar latt att bara se till sitt eget verksamhetsomrade och inte ta hansyn till de totala
effekterna av en handling. For att kunna utveckla den offentliga sektorn langre an till en viss
grans maste manniskor och organisationer samarbeta Over organisationsgranserna for att
astadkomma resultat som en enskild forvaltning inte kan astadkomma sjalv.

Myndigheternas gransdragningar och specialiseringar &r inte heller relevanta foér medborg-
arnas situation. Ofta maste man i en viss situation ta kontakt med ett flertal myndigheter och
ibland dven bifoga intyg fran andra myndigheter. I manga lander har man nu som malsattning
att medborgaren endast ska behdva ta kontakt med en myndighet i ett enskilt &rende och bara
behdva lamna varje slags information en gang.

Som ett forsta steg i detta arbete forsoker manga lander samla all information fran den offent-
liga sektorn under en gemensam elektronisk ingang. Tanken med detta ar att medborgarna
inte ska behova veta vilken myndighet som hanterar en viss fraga, utan att man ska kunna
utga fran ett visst arende eller en viss fragestéllning och fa information samtidigt fran alla
berérda myndigheter.
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| flera lIander har man borjat inse att d&ven den personliga servicen till medborgarna kan for-
béattras genom 6kad samordning mellan myndigheterna. Man borjar i allt storre utstrackning
utveckla sk “one stop shops”, dar medborgarna kan fa integrerad service fran hela den offent-
liga sektorn. Dessa kan jamforas med de svenska medborgarkontoren, med den skillnaden att
medborgarkontoren idag huvudsakligen tillhandahaller service fran kommunerna. Genom-
forda utredningar visar dock att medborgarkontorens verksamhet bor utvidgas till att tillhan-
dahalla service fran hela den offentliga sektorn for att medféra nagra stérre service- och
effektivitetsvinster.

Séadana integrerade medborgarkontor medfor stora fordelar for bade medborgarna och myn-
digheterna. Medborgarna kan pa ett samlat stélle fa svar eller hanvisning for hela sitt behov av
offentlig service. Den geografiska tillgangligheten 6kar ocksa, eftersom det dven pa mindre
orter finns underlag for att tillnandahalla service via ett medborgarkontor. Myndigheterna
vinner dessutom rent ekonomiskt genom att en stor del av medborgarnas &renden kan klaras
av genom ett enda besok pa medborgarkontoret, vilket med nuvarande organisering kan krava
upprepade besok vid flera olika myndigheter. En stor del av vinsten ligger i att enklare aren-
den inte behdver komma in i systemet pa den ordinarie myndigheten, utan att allt klaras av vid
kundens besok pa medborgarkontoret.

De stora service- och effektivitetsvinsterna torde driva utvecklingen i riktning mot att vi far
allt fler integrerade medborgarkontor som bade kan ge information och klara av enklare &aren-
dehantering avseende hela den offentliga sektorn. Det blir da endast drenden och bedémnings-
fragor av mer komplicerad art som maste handlaggas hos respektive myndighet.

22.2.3 Nya organisatoriska mojligheter

Aven forvaltningarnas satt att organisera sig har i viss utstrackning péverkats av kundoriente-
ringen. Tidigare har organisationen styrts av forvaltningens interna rutiner. Manga skattefor-
valtningar har t ex organiserat sig utifran olika skatteslag. Geografisk organisering har ocksa
varit vanligt, dar varje lokalkontor har ansvar for hela forvaltningens verksamhet for kunderna
i ett visst geografiskt omrade. Ofta har den geografiska uppdelningen varit mer eller mindre
patvingad for att servicen pa orten ska kunna uppréatthallas.

Nu forsoker man i storre utstrackning utga fran kundernas behov, och tillampa ett
"helkundsperspektiv”, dven nar man véljer organisation. Man kan t ex organisera sig utifran
olika kundgrupper med olika servicebehov och olika kompetenskrav. Man &r inte heller lika
geografiskt bunden. Servicen kan i stor utstrdckning skotas elektroniskt. Den personliga
service som anda kravs uppratthalls genom olika slags servicekontor, medborgarkontor och
mobila filtkontor. Ovrig verksamhet behover da inte organiseras utifran den geografiska
narheten till kunden, utan kan i storre utstrackning utga fran andra behov.

22.2.4 Effektivitetsvinster

Kundorienteringen, servicesatsningarna och uppbyggnaden av sjalvbetjaningssystem motive-
ras i regel med att man ska forbattra servicen fér medborgare och foretag i landet. Vad som
inte alltid framgar ar att effektivitetsvinster ofta ar ett nog sa viktigt skal till att genomfora
dessa forandringar. | en del l&nder har fordndringarna till och med framtvingats av kraftiga
budgetminskningar. Det som skiljer dessa atgarder fran manga tidigare besparingsatgarder ar
dock att man nu har for avsikt att oka effektiviteten och astadkomma besparingar bade hos
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forvaltningen och hos kunden. Detta dokument syftar dock inte till att utgora ett underlag for
vilka effektivitetsvinster de beskrivna fordndringarna kan ge upphov till. Det ar latt att dra
slutsatsen att en betydande del av masshanteringen kan forenklas pa vissa omraden, men det
kan samtidigt tillkomma nya arbetsuppgifter som i stor utstrackning ar kopplade till tekniskt
stod, utveckling och underhall. Dessutom &r det svart att avgora nar effektivitetsvinsterna kan
realiseras. Det gar ganska snabbt att t ex utveckla tekniska system som mojliggor okad grad
av sjalvbetjaning och automatiska beslut, men effektivitetsvinsterna kommer forst nar med-
borgarna och foretagen har vant sig vid att anvanda detta.

22.3 Styrning av myndigheterna

22.3.1 Styrning

Utgangspunkten for en rimlig metod att styra en forvaltning borde vara att metoden r dgnad
att tillgodose de vérden som forvaltningen ska forverkliga. En statlig forvaltning ska forverk-
liga demokratins vérden. Demokrati kan definieras som folkstyre, rattsstat och effektivitet.
Eftersom inget av dessa tre Kkriterier ensamt récker for att motsvara en fungerande demokrati,
maste myndigheterna genom sin verksamhet tillgodose for det forsta varden som har att gora
med folkstyret. En del hari kan kopplas till synen pa medborgaren som myndigheternas upp-
dragsgivare. Det innebar vidare att myndigheterna maste arbeta pa ett Oppet satt, dvs med
beaktande av medborgarnas rétt till insyn. Att inom ramen for vad som ar mojligt erbjuda
medborgarna den service de efterfragar och att bidra till att gora det lattare for enskilda med-
borgare att uppfylla sina forpliktelser mot andra ar ocksa en del i tillgodoseendet av vérden
som har med folkstyre att gora. FOr det andra maste varden som har med réattsstaten att gora
tillgodoses. Det innebar krav pa att myndigheterna ska tolka och tillampa gallande foreskrifter
pa ett opartiskt satt. Kravet pa opartiskhet innebéar dels en plikt att avhalla sig fran att gynna
en medborgare pa en annans bekostnad, dels en plikt att avhalla sig fran att gynna den egna
myndighetens intressen. Krav pa allas likhet infor lagen och att myndigheter inte ska ta ovid-
kommande hansyn vid sina beslut ingar ocksa i denna typ av varden. Slutligen maste myndig-
heterna tillgodose véarden som har att géra med effektivitet. Det innebér att det finns ett krav
pa myndigheterna att inte i onddan forbruka resurser, vilket i sin tur kraver att myndigheterna
intresserar sig for olika séatt att 10sa de uppgifter de stélls infor.

Forvaltningen i Sverige har under 1900-talet genomgatt en utveckling fran detaljstyrning med
hjalp av regler till styrning med hjalp av tilldelade medel pa basis av uppmatta resultat. Som
framgar ovan &r det dock bara en del av en storre forandring. Den storre forandringen gar ut
pa att staten i stor utstrackning har organiserats i den bemarkelsen att organisationsideal har
slagit igenom. Ett annat satt att beskriva det ar att enskilda myndigheter har blivit mer sjalv-
standiga eller att de fatt ett delegerat ansvar i 6kad omfattning. Det innebar samtidigt att myn-
digheterna kommit att bli mer lika foretag. Sjalvstandigheten leder ocksa till att myndighe-
terna far egna intressen och att det blir intressant for myndigheterna att i viss man driva egna
fragor. En negativ effekt ar att sjalvstandigheten inte alltid visat sig gynna samarbete mellan
olika myndigheter. Varje myndighet tenderar sa att sdga att samarbeta utifran sina egna snava
nyttoperspektiv.

Myndigheterna har dock inte blivit helt fria fran central styrning. For det forsta ar verksam-
heten fortfarande i hog grad lagreglerad och myndigheternas atgarder kan Overprovas av
andra myndigheter, t ex domstolar, eller av sarskilda tillsynsmyndigheter sasom JO och JK.
For det andra finns fortfarande en klar ambition att, d&ven inom det omrade som avreglerats,
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centralt styra myndigheterna. Det senare framgar tydligt av de idéer om resultatstyrning pa
vilka VESTA-projektet bygger sitt arbete. Man kan sdga att det delegerade ansvaret bygger pa
forutsattningen att den som har det yttersta ansvaret genom att faststalla évergripande mal
anda ska kunna paverka myndigheternas arbete i viss riktning. Sd&som namnts har styrningen
med hjélp av resultat och med hjalp av budget lett till en 6kad medvetenhet inom forvalt-
ningen om vilka kostnader verksamheten innebédr. Man kan kanske sdga att styrmetoden ver-
kar &gnad att tillgodose en del av de varden som svarar mot krav pa effektivitet. En del av den
kritik som finns mot denna styrform gar ut pa att den inte i tillracklig grad ar agnad att tillgo-
dose de andra demokrativardena, eller att den tenderar att i kombination med marknadstén-
kande leda till att ekonomiska véarden som rationalitet och kostnadseffektivitet tillgodoses pa
bekostnad av 6ppenhet och rattssékerhet.

En annan del av kritiken mot just styrning med hjélp av resultat och mal gar ut pa att denna
styrform just kréaver en rationell miljo pa det sattet att det i forvag gar att se hur ett generellt
beslut om mal kommer att kunna omséttas i andra mer detaljerade beslut om mal och i for-
langningen i beslut i forhallande till enskilda medborgare. Det har visat sig svart i praktiken.
Det handlar dels om problem att formulera évergripande mal som &r tillrackligt precisa for att
kunna brytas ned till en mer detaljerad niva och som samtidigt inte riskerar att ensidigt tillgo-
dose bara en del av de varden som efterstravas. Det finns dessutom ett problem i att formulera
matbara mal av denna kvalitet. Styrning med hjalp av resultat och i forvag uppstallda mal
underlattas vasentligt av om antalet mal i den hogsta nivan &r fa. Lattast &r det om det endast
finns ett Gverordnat mal.

Det kan vara intressant att gora en jamforelse med ett vinstdrivande foretag. Ett sadant har,
vilket framgar av namnet, till yttersta syfte att skapa ekonomisk vinst. For att géra det kan
foretaget behdva uppna en méangd olika mal. Det kan till och med vara sa att foretaget maste
ta hansyn till och balansera olika varden som star emot varandra, t ex de anstalldas intressen,
miljohénsyn och kundernas intressen. Alla konflikter kan dock i princip l6sas med hjélp av
det 6verordnade syftet att skapa vinst. Styrning med hjalp av resultat underlattas ocksa av att
de mal som ska uppnas kan stimmas av mot ett entydigt resultat som ar latt att méata. Vinst ar
ett sadant.

Erfarenheter fran statlig verksamhet visar att de delar av verksamheten som varit lattast att
styra med hjalp av resultat har varit sddana som &gnar sig ar produktion av varor eller enkla
tjanster. Mer komplicerade tjanster som réattsstillampning séatter pa ett helt annat satt fokus pa
det faktum att det inte finns ett enda dvergripande mal for stora delar av den statliga verksam-
heten. Det handlar istéllet om att optimera tillgodoseendet av flera motstridiga varden utan
annan hogre norm an vad som i allméanhet uppfattas som riktigt i samhallet. Det gar visserli-
gen att stalla upp mal for denna typ av verksamhet och att folja upp dem, t ex genom under-
sokningar av graden av tillfredsstallda medborgare. Problemet ar att resultatet av sadana
undersokningar ar mer diskutabelt an ett pastaende om att ett foretag har gjort en viss berak-
nad vinst.

Det &r inte heller sa att det utmarkande for stater och statlig verksamhet ar att de producerar
varor eller avgransade tjanster. Det typiska ar istallet att de tillhandahaller en miljoé for andra
att verka i. Man kan saga att de erbjuder ett system och att de ocksa underhaller systemet. Om
tillrackligt manga berérda medborgare &r nojda med systemet, kan staten ségas ha presterat ett
gott resultat. Mojligen kan en del av l6sningen pa statens problem att tillampa resultatstyrning
vara att uppféljning gors med hjélp av brett upplagda effektstudier som VESTA har foreslagit.
Insikten att staters och statliga forvaltningars forutsattningar pa ett grundlaggande sétt skiljer
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sig fran de som galler for foretag, bor kanske anvandas till att kritiskt prova huruvida 16s-
ningar som visat sig goda i foretag verkligen ar dgnade att tillampas inom forvaltningar.

Aven om styrtekniker hamtade fran foretag ska tillimpas inom statlig forvaltning, géller det
att tillampa dem pa ett sadant satt att samtliga demokrativarden tillgodoses pa ett medvetet
avvagt satt. Det kan till exempel ta sig konkreta uttryck i att detaljerade mal inom statlig for-
valtning inte far sa att saga tolkas motsatsvis. Med andra ord bara for att ndgon bestamt att
vissa resultat ska uppnas, innebér det inte automatiskt att andra intressen an de som kommer
till uttryck i dessa resultat darigenom kan laggas at sidan. Det sagda innebéar att i den man
problem med att formulera heltackande mal finns, maste detta kompenseras genom en vl
avvagt tillampning av malen. | en faktisk beslutssituation har saledes myndigheten att vaga de
demokratins intressen som den ska tillgodose mot varandra.

22.3.2 Ledarskapet

Det senast sagda kan bilda en naturlig dvergang till nagra slutsatser om vilka krav som bor
stallas pa myndigheterna chefer pa olika nivaer i framtiden. Ansvaret for att tillimpa mal och
resultatstyrning eller for den delen andra styrmetoder pa ett situationsanpassat och funktionellt
satt maste vila pa cheferna. Med det menar vi att det ar chefens ansvar att se till att de styrme-
del som anvénds uppfattas som hjalpmedel eller "verktyg” och att de i praktiken motsvarar de
krav som kan stéllas pa myndigheterna. Utgangspunkten bor rimligen vara att “verktygen”
bara anvéands i den man de &r nyttiga och att ratt “verkstyg” anvands i ratt sammanhang. Inget
styrmedel far bli viktigare &n den verksamhet det ska vara till nytta for. Man kan lana ett
begrepp fran redovisningens omrade och séga att innehallet ar viktigare an formen och att i
handelse av konflikt dem emellan, maste innehallet ha foretrade. Utvérderingen “var mening
om RSV” visar enligt var mening pa vissa brister i dessa hanseenden inom forvaltningarna.
Det framskymtar en trétthet hos personalen nér det géller olika "managementkoncept” och
svarhanterliga malsattningar.

En allt storre del av de anstdllda inom myndigheterna kan i ett tiodrsperspektiv forvantas
arbeta med teoretiskt mer avancerade uppgifter &n idag. Det innebdr att inslaget av vad vi
tidigare kallat kunskapsarbetare och kunskapsarbete kommer att 6ka. Det ar chefernas ansvar
att se till att det rader en miljo dar sadana anstallda far anvandning av sin kompetens och
utrymme till den frihet som kompetensen kréver. | sammanhanget bor lyftas fram att kvali-
tetsinstrument utvecklade for sk manuell produktion, t ex TQM, inte verkar vara dgnade att
svara mot de nya behov av kvalitet som kunskapsarbete innefattar. Det &r viktigt att komma
ihag att betydelsen av sadana kvalitetsinstrument framst hanfor sig till arbetsrutiner och upp-
gifter som har karaktér av masshantering. Eftersom en del av arbetet dven i framtiden sékerli-
gen kommer att besta i sdidana moment har dessa hjalpmedel fortfarande nagot att tillfora.
Myndigheterna bor dock dven hdr anvénda olika instrument som hjélpmedel och inte som
systemlosningar. Det finns nu tecken pa att foretag har kommit att uppfatta ett slaviskt anvan-

dande av 1SO-systemet som s& hammande for produktiviteten att det vergivits™®".

Det nyss namnda ska ses som ett exempel. Huruvida 1SO-systemet ar andamalsenligt eller
inte behdver vi inte ta stéllning till hdr. Vad som ar viktigt att notera och som exemplet illust-
rerar ar emellertid att onddig struktur bor undvikas. Det kan sattas i samband med vad vi vet
om att leda kunskapsarbete. Som ndmnts kravs frihet och ansvar for att kvalificerade arbetare
ska kunna vara produktiva. Harmed menas inte fullstandig frihet att géra vad som helst, upp-
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giften ska vara val definierad. Med frihet menas istéllet frihet att disponera arbetet sjalv. Det
staller emellertid krav pa den som ska vara ledare. Ledaren maste darfor kunna se till det
individuella fallet och avgodra vad som &r en god prestation och vad som inte ar det och samti-
digt kunna argumentera i fragan pa ett satt som accepteras av kunskapsarbetaren. Ledaren
maste ocksa kunna ge vardefulla rad till ytterst kvalificerade medarbetare. Eftersom den avgo-
rande fragan nar det galler kunskapsarbete inte ar hur arbetet ska struktureras utan vad som
ska goras utifran givna forutsattningar maste ledaren ocksa kunna fora en dialog med medar-
betare i denna typ av fragor. Allt detta kraver professionella kunskaper inom de anstélldas
omraden, eller med andra ord en djup insikt hos ledaren i vad det &r han leder. Man kan slutli-
gen anta att myndigheterna kommer att gora klokt i att utveckla den personal som arbetar med
intellektuella arbetsuppgifter mot en hog grad av sjalvkontroll i arbetet.
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