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Férord

Forord

Denna rapport ar féranledd av regeringens uppdrag (dnr Ju2008/7626/A) till
Ekonomistyrningsverket (ESV) att utreda om Aklagarmyndighetens interna styrning
och kontroll fungerar betryggande sa att ett effektivt resursutnyttjande kan
sékerstéllas.

Uppdraget har genomforts av en projektgrupp bestaende av
Bengt Nordstrém, expert, uppdragsansvarig

Hakan Dahlstrom, expert

Kenneth Eliasson, utredare

Jolanta Feliga, utredare

Tomas Kjerf, utredare

Anders Nilsson, utredare

| detta &rende har generaldirektor Hans Lindberg beslutat. Expert Bengt Nordstrém
har varit foredragande. I den slutgiltiga handlaggningen har ocksa stéllféretradande
generaldirektor Bengt Anderson samt avdelningscheferna Peter Bj6rebo. Pia Heyman
och Susanne Jansson deltagit.



Innehéll

Innehall
0] 0] o PP PT RPN 3
SAMMANTAENTNG .eeeiiiiiiie e e e e e et e e e e e e e e e nnbeeaeeas 5
Bygg hallbara grundlaggande StyrprinCiPer..........cc.veeerereieseseerieiese e see e seereeneenee s 7
Atgarder iNOM NUVATANAE SITUKLUT ..........c.viveeeeiieceeceseceeeees et s et s re s 7
I [T =To o T o TR PPT ORI 9
O R oo To [ = To =] PP TPPPPPPPPPPN 9
1.2 AKIAgArMYNIGRELEN .......o.vivieiieeecee ettt en e 9
L3 ULGANGSPUNKLET ...ttt ettt ettt ete et et e et e e at e ebeesbeesbeesbeesbesseesaeesreesreeanas 12
1.4 GENOMIOTANAE .....eeieiiiiie ettt et s e e e e et e e nnee 13
2 AKIAgarverkSamMNELEN..........c.ceoveuieieeeeeeeeeeeeee et 16
2.1 Verksamhetens karaktar och fOrUtSAttNINGAr...........ccovveiiiiieiiiiee e 16
2.2 Kostnader och kostnadsfordelning .........ccuvvveieiiiiiciiiiiee et 20
3 Overgripande DEAOMNING .....c.ccoooviiiececeeceee e 25
4 Kritiska fOrbattringSOMIAGEN .......cveecveeeiiecie ettt 29
4.1 Bed6ma och prognostisera reSUrSAtgaANG.........ccueiveieeireeireesreeiesreseeseesreesreenesssesseenns 30
4.2 Ansvar 0Ch DefOgENNELET .........oiiiiiie e 40
4.3 Styrningens tydlighet 0ch genomMSIag............vvviiiiiiiiiiii e 45
4.4 Samordning och prioritering av utvecklingsarbete.............cccoiiiiiiiiiiiiniii e, 49
5 Tankbara forbattringSAtGATdEr ........ccvveveecveeeeee e 54
5.1 Bygg hallbara grundlaggande StyrprinCIPer..........cccceeueeeeieeieeeeeeere et 55
5.2 Atgarder inom NUVAraNdE SITUKLU ...........ccvoveeieetieeeieeees ettt et eee et es et e e en e 60
5.3 Mer genomgripande tankbara forbattringSatgarder..........cccooeeveiieieeie e, 70
RETEIENSEI i e e e e e 72
Lagar OCH fOFOIANINGA.........coiirieiiiiie ettt e s it e e e e e s b e e e e 74
7T = o - N SRR 75
Regeringsuppdraget (KOPIA) ..........eeeeee ittt e e ettt e e e e et e e e e e e s ennneeeeeaaeeanes 75
2T = 1o - SRRSO 78
Sonderingsfasens iakttagelser samt fordjupningSomraden.............cceeeeeeeeecievieeecreeneae. 78
2T = 1o - SRRSO 84
Workshop pa temat Anpassad styrning i juni 2008 ............c.ccevureveieeeerieeeieeeeee e, 84



Sammanfattning

Sammanfattning

Huvudfragestallning i detta regeringsuppdrag ar att bedéma vilka forutsattningar som
finns och vilket arbete som bedrivs for att Aklagarmyndighetens interna styrning och
kontroll pa ett betryggande satt ska sakerstalla ett effektivt resursutnyttjande.

Forhallandena inom Aklagarmyndigheten har jamforts med vad ESV bedémer &r vél
fungerande I6sningar, utifran bade provade metoder och praktiska tillampningar, inte
minst inom statsforvaltningen. Utgangspunkten har varit att utifran en sddan ansats
identifiera vasentliga utvecklingsbehov och utvecklingsméjligheter.

Den interna styrningen och kontrollen inom Aklagarmyndigheten kan férbattras for
att sékerstalla ett effektivt resursutnyttjande. Det finns dock inte nagot som pekar pa
uppenbara svagheter i resursutnyttjandet vid en jamforelse med verksamheter inom
andra statliga myndigheter. En bidragande orsak till detta ar, enligt ESV:s mening, de
grundl&ggande forutsattningar som géller for verksamheten, med bland annat ett
naturligt effektivitetstryck pa den l6pande arendehanteringen.

ESV beddmer att det kvarstar svagheter i den interna styrningen och kontrollen som
riskerar att hindra en fortsatt utveckling mot ett mer effektivt resursutnyttjande.

Aklagarmyndigheten bér forbattra den interna styrningen och kontrollen framst inom
foljande fyra omraden.

e Beddma och prognostisera resursatgang

e Fordelning av ansvar och befogenheter

e Styrningens tydlighet och genomslag

e Samordning och prioritering av utvecklingsarbete

Inriktningen har varit att genomfora uppdraget pa ett sadant satt att det redan under
arbetets gang influerar bade pagaende forandrings- och utvecklingsarbete och
stimulerar till nya utvecklingsinitiativ sévil inom Aklagarmyndigheten som i
Regeringskansliet. Denna inriktning har fatt ett positivt gensvar.
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Riksaklagaren har under tiden denna studie har pagatt tagit flera beslut som i flera
avseenden har motiverats med och varit inriktade mot samma brister och svagheter
som vi redovisar och de utvecklingsbehov som vi beddémer finns kopplade till dessa.
De forandringar som nu gors bor, enligt ESV:s bedémning, ses som ett steg i en
utvecklingsprocess for att fa till stand en mer stabil grund for en effektiv styrning och
kontroll inom Aklagarmyndigheten.

Det dr enligt ESV:s mening mycket positivt att riksaklagaren sa forhallandevis
snabbt har reagerat mot bakgrund av identifierade svagheter i styrning och kontroll.
Beslutet att forstarka ledningsfunktionen innebdr dock, enligt ESV:s bedémning, att
Aklagarmyndigheten véljer en organisatorisk 16sning med dértill kopplad ansvars-
och befogenhetsfordelning, som kan stélla osedvanligt stora krav pa ledningen och pa
formagan till styrning och kontroll.

Med beaktande av de forutsattningar som rader i organisationen kan ESV ha
forstaelse for att riksaklagaren har stannat for denna losning, efter en
helhetshedémning och utifran ett starkt onskemal om att snabbt fa till stand en
forandring. Det finns dock vissa risker och svagheter som myndighetsledningen bor
vara uppmarksam pa och ha beredskap att hantera i samband med genomférandet av
beslutet och i det fortsatta forandringsarbetet.

De beslut som riksaklagaren har tagit innebéar en inte ovasentlig forstarkning av den
centrala nivan med kvalificerade och darmed relativt sett dyr personal. ESV kan inte
utesluta att det &r motiverat for att med de férutsattningar som nu géller kraftsamla
for att forbattra styrningen och kontrollen. P4 sikt och i takt med att olika delar
kommer pa plats ar viktigt att fortlopande préva bade omfattning, inriktning och
utnyttjande av resurserna ocksa pa den centrala nivan som ett led i
effektiviseringsarbetet.

ESV forordar foljande atgarder som pa skilda satt och i olika utstrackning, dels

underl&ttar implementeringen av de beslut som redan har tagits, dels kan medverka
till att insatserna under 2009 ocksa 6vergar i ett fortlopande arbete for att forbattra
styrning och kontroll och driva en utveckling mot ett effektivare resursutnyttjande.
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Bygg hallbara grundlaggande styrprinciper
ESV forordar

en tydligare strategi i den externa styrningen av Aklagarmyndigheten med
utgangspunkt i de 6vergripande malen for hela rattsvasendet,

ett rattskedjeperspektiv i bade den externa och interna styrningen som syftar till
att skapa balans mellan kvantitet, kvalitet och kostnad i syfte att bidra till ett mer
effektivt resursutnyttjande,

en myndighetsledning som malmedvetet arbetar i linje med denna strategi och
omsétter denna internt inom myndigheten,

I6sningar for ansvars- och befogenhetsstrukturen inom Aklagarmyndigheten som
ar tydliga, stabila och transparenta.

Atgéarder inom nuvarande struktur
ESV forordar att

de risker och svagheter som bedéms finnas med beslutade
organisationsférandringar uppmarksammas och hanteras i samband med bade
genomfdrandet av beslutet och i den fortsatta utvecklingen,

omfattning, inriktningen och utnyttjande av resurserna pa den centrala nivan
fortldpande provas,

det interna erfarenhets- och idéutbytet 6kar samt omvérldsbevakningen
forbattras,

jamforelser mellan kammare, benchmarking, med hjéalp av etablerade metoder
anvands mer systematiskt,

dialog med och styrning av kamrarna differentieras,

initiativ tas for att skapa engagemang och delaktighet i malformulering och
utvecklingsarbete pa alla organisatoriska nivaer,

en utveckling sker mot anvandning av resultatkontrakt eller motsvarande
atagandedverenskommelse” for bade kammare och Gvriga enheter,

styrningen utvecklas sa att styrning som syftar till utveckling och férandring
klarare framgar och kan féljas upp,

ett samlat ansvar ges vice riksaklagaren for att dvergripande halla samman
planering och uppfdljning av alla utvecklingsinsatser som boér beddmas och
drivas med beaktande av samtliga relevanta resultat- och effektivitetsaspekter,
en samlad strategisk utvecklingsplan tas fram med forvéntat resultat, tidsplan,
huvudansvarig och preliminar kostnadsram, som uppdateras vid behov och som
kan omsattas och preciseras i den arliga verksamhetsplaneringen,

en for olika organisatoriska enheter differentierad 16pande tidredovisning infors,
i uppféljning och analys av framst genomstrémningstider och kostnader
uppmarksamhet riktas ocksa mot variationen mellan och inom kammare och inte
enbart genomsnittsvérden,

underlaget for att bedéma resursatgangen i verksamheten breddas och fordjupas,
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e ett mer proaktivt forhallningssatt tillampas nar det finns indikationer pa problem
i nagon del av verksamheten,

o inslag om relevanta metoder for och erfarenheter av verksamhetsutveckling och
styrning laggs in i aklagarnas grundutbildning och i chefsutvecklingsinsatser.

Mer genomgripande tankbara forbattringsatgarder

ESV kan se skél att

e Aklagarmyndigheten i ett nagot langre perspektiv ser dver kammarstrukturen i
syfte att forbattra styrning och kontroll samt underldtta verksamhetsutvecklingen,

e regeringen Overvager bade den organisatoriska strukturen och arbets- och
samverkansformer for framst polisen, aklagarvasendet och domstolarna i syfte att
fa till stand ett béattre resursutnyttjande.

De atgarder ESV fdrordar ska inte ses som en sammanhallen sekventiell plan for
forandringsarbetet. Ytterligare 6vervaganden maste bland annat goras mot bakgrund
av hur olika atgarder kan komma att samverka och komplettera varandra. Det bor
slutligen betonas att forutsattningarna for den interna styrningen och kontrollen
forandras efter hand genom bade yttre omstandigheter och vidtagna atgérder.
Forandringsarbetet maste darfor bedrivas fortlépande och végas av i ljuset av ny
information.

Baserat pa det arbete som har gjorts inom ramen for detta regeringsuppdrag ar ESV
berett att bistd Aklagarmyndigheten och Regeringskansliet i ett fortsatt
utvecklingsarbete.



1 Inledning

1.1 Uppdraget

| beslut den 25 september 2008 (dnr Ju2008/7626/A) gav regeringen
Ekonomistyrningsverket (ESV) i uppdrag att utreda om Aklagarmyndighetens
interna styrning och kontroll fungerar betryggande sa att ett effektivt
resursutnyttjande kan sékerstallas (bilaga 1).

Enligt uppdraget ska ESV:

— analysera och bedéma vilka forutsattningar som finns inom Aklagarmyndigheten
for en andamalsenlig och effektiv ekonomisk och verksamhetsmassig styrning
och kontroll.

— belysa och bedéma Aklagarmyndighetens arbete for att sakerstélla en intern
styrning och kontroll som fungerar pa ett betryggande séatt

| uppdraget ingar aven att bedoma myndighetens samlade formaga och majligheter
att prognostisera resursbehov.

ESV ska mot bakgrund av gjorda analyser och bedémningar lamna de forslag till
&tgarder som beddms erforderliga. Atgardsforslagen ska rymmas inom ramen for
nuvarande myndighetsform.

1.2 Aklagarmyndigheten

Den 1 januari 2005 sammanférdes den centrala forvaltningsmyndigheten
Riksaklagaren och de sex regionala Aklagarmyndigheterna inom
&klagarorganisationen till en myndighet, Aklagarmyndigheten.

Huvudsyftet med reformen var att effektivisera styrningen och administrationen
inom Aklagarmyndigheten s att en stérre del av resurserna kunde anvéndas till
operativ verksamhet och till rattslig utveckling.

Aklagarmyndigheten leds av riksaklagaren och bestér av tvé organisationsnivaer: en
central ledningsniva och en lokal operativ niva. Pa central niva finns riksaklagarens
kansli med sju avdelningar. Den lokala nivan bestar av 38 aklagarkammare.

INLEDNING
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Aklagarmyndigheten

Riksaklagarens

kansli Riksaklagaren
38
A kla gar- Réittsavdelningen'\/ Vice riksaklagaren
kammare Aklagaravdelningen '\/
Brottmalsavd einingen\/'
Information;avdeiningen\/L'\/I
Ekonomiavdelningen
32 Pefsomla\fde.-la'\ingein\/| Ekobrotrs-
Allmanna myndigheten

ﬂ—avdeiningen\/

kammare

Internationella Utvecklingscentrum

kammare

Nationella
kammare

Fig. 1 Aklagarmyndighetens organisation i december 2008

Av aklagarkamrarna ar 32 sa kallade allmanna kammare, som har ett geografiskt
arbetsfalt som i manga fall ungefar motsvarande ett lan. 1 Stockholm finns fem
kammare och i Malmé tva. | Géteborg finns en aklagarkammare efter att de tidigare
tre kamrarna har slagits samman den 1 november 2008.

Mangdbrotten utgor en stor del av aklagarnas arbete. Hit raknas bl.a. stolder,
snatterier, misshandel och skadegorelse. Vid de flesta aklagarkamrarna finns en
specialistaklagare som samordnar kammarens méangdbrottsbekdmpning.
Specialistaklagare finns ocksa for flera andra brottstyper, som bland annat miljcbrott,
grova valdsbrott och narkotikabrott.

Harutover finns tre internationella aklagarkammare med specialistkompetens for att
bek&mpa den organiserade, gransoverskridande brottsligheten och for det
internationella dklagarsamarbetet. Dessutom finns tre nationella aklagarkammare: En
kammare for bekdmpning av korruption, en som handl&gger brottsmisstankar mot
poliser och en for sakerhets- och terroristmal.

Fran den 1 januari 2009 inrattades en nationell aklagarkammare for bekdampning av
miljo- och arbetsmiljobrott. Vid samma tidpunkt koncentrerades
ekobrottsbekampningen vid Aklagarmyndigheten till sex kammare.
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Aklagarkamrarna har ett ansvar for all I6pande aklagarverksamhet inom sina
respektive verksamhetsomraden.

Slutligen finns tre nationella utvecklingscentrum som har ansvar for tillsyns- och
Overprovningsverksamhet samt réttslig utveckling och metodutveckling.

Rikséklagaren fattade i slutet av oktober 2008 ett inriktningsbeslut' om férstarkt
ledning och kontroll. Fyra befattningar som omradeschefer (6veraklagare) ska
inréttas. Tre av dessa med ansvar for ett antal kammare med geografisk férdelning
och en med ansvar for grov organiserad brottslighet, de internationella
aklagarkamrarna och riksenheterna utom polismalsenheten. De fyra
omradesansvariga kommer att inom sitt respektive ansvarsomrade ha det ansvar och
de befogenheter som idag ligger pa chefen fér Aklagaravdelningen.

Vidare fattade riksaklagaren strax fore jul 2008 ett inriktningsbeslut ? avseende
organisationen av riksaklagarens kansli. Beslutet innebar att en befattning som
kanslichef inrattas med administrativt ansvar for riksaklagarens kansli. Syftet angavs
vara att sékerstalla att avdelningarnas verksamhet ar samordnad. Kanslichefen ska
bitrada 6vriga verksledningen i administrativa fragor. Enligt beslutet kommer
uppgifterna for kanslichefen i stor utstrackning att éverensstimma med de uppgifter
som enligt arbetsordningen tidigare Iag pa planeringsdirektoren. Beslutet innebar
ocksa forandringar av avdelningsstrukturen och vissa riktade forstarkningar.

Nar vi fortsattningsvis i denna rapport anvander begreppet “den centrala nivan” avses
riksaklagaren, riksaklagarens kansli och utvecklingscentrumen, dvs. allt utom
aklagarkamrarna. Med begreppen "ledningen” eller ledningsniva” avser vi
riksaklagaren och de befattningshavare denne vid olika tillfallen och i olika
strukturer har valt att ha som sina narmaste radgivare i fragor som avser ledning,
styrning och kontroll. Anvéander vi begreppet "myndighetens ledning” avses den som
infor regeringen ansvarar for verksamheten enligt myndighetsférordningen®. For
riksaklagarens kansli anvands ofta den kortare formen "kansliet”.

! Rikséklagarens beslut 2008-10-23
2 Riksaklagarens beslut 2008-12-19
% Myndighetsférordning (2008:515) 2 §
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1.3 Utgangspunkter

Enligt myndighetsférordningen ansvarar myndighetens ledning infor regeringen for
verksamheten och ska sékerstélla att det finns en intern styrning och kontroll som
fungerar pa ett betryggande satt. Den interna styrningen och kontrollen syftar till att
myndigheten lever upp till kraven i férordningen® pé att verksamheten

e Dbedrivs effektivt

o enligt géllande ratt och de forpliktelser som foljer av Sveriges medlemskap i
Europeiska unionen

e redovisas pa ett tillforlitligt och rattvisande satt, samt att

e myndigheten hushallar val med statens medel.

Regeringsuppdragets huvudfragestéllning ar att bedéma vilka forutsattningar som
finns och vilket arbete som bedrivs fér att Aklagarmyndighetens interna styrning och
kontroll pa ett betryggande satt ska sakerstalla ett effektivt resursutnyttjande. Var
utgangspunkt vid genomforande av uppdraget har varit att ett effektivt
resursutnyttjande innebar att samtliga fyra grundldggande krav som stalls pa
myndighetsledningen i myndighetsforordningen med rimlig sékerhet kan tillgodoses.

Vi har inom ramen for detta uppdrag inte haft i uppgift eller haft praktisk mojlighet
till att bedéma om verksamheten vid Aklagarmyndigheten i sin helhet har ett
effektivt resursutnyttjande. Vara bedomningar fokuserar pa om myndigheten har en
styrning och kontroll som pa ett betryggande satt kan visa for myndighetens ledning,
regeringen och externa intressenter att resurserna utnyttjas sa effektivt som mojligt.

Det finns dock knappast nadgon verksamhet som ar fullkomlig i detta hanseende utan
det finns alltid utrymme for forbattring atminstone i nagon grad i nagot avseende. En
jamforelse med en tankt optimal och teoretiskt fullandad verksamhet kan l1att
resultera i en bade lang och oprioriterad lista 6ver en mangd utvecklingsmajligheter.
En sadan bedomer vi knappast ar sarskilt anvandbar.

Vi har jamfort Aklagarmyndigheten med vad ESV bedémer som val fungerande
I6sningar utifran bade provade metoder och praktiska tillampningar, inte minst inom
statsforvaltningen. Var utgangspunkt har varit att utifran en sddan ansats identifiera
vasentliga forandringsbehov och méjligheter till utveckling.

4 Myndighetsforordning (2008:515) 4 § 4.
® Myndighetsférordning (2007:515) 3 §
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Nér vi i rapporten anvander ordet brist avses ett utvecklingsbehov som &r av
vasentlig betydelse och som, enligt var bedomning, bade kunde ha och rimligen
borde ha atgardats tidigare. Med denna utgangspunkt &r det saledes inte rimligt att
betrakta alla identifierade utvecklingsbehov som brister hos Aklagarmyndigheten
eller dess ledning. Vid beddmningen bor hansyn tas till att utvecklingen kan hindras,
bromsas upp eller underlattas av externa férhallanden och beslut som myndigheten
inte rader dver. Vidare befinner sig alla organisationer i ett utvecklingsforlopp dver
tiden dar det inte & mojligt att frigora sig fran vad som har intraffad under de faser
som lett fram till nuldget.

Det som i rapporten lyfts fram som kritiska forandringsomraden utgérs av dels brister
i denna mening som vi har iakttagit, dels véasentliga utvecklingsbehov som ar
kopplade till svagheter i dagslaget som vi bedomer pa ett avgorande satt riskerar att
hindra en fortsatt utveckling mot ett mer effektivt resursutnyttjande.

Ytterligare en utgangspunkt vid genomférande av uppdraget har sjalvfallet varit att i
de delar det ar motiverat ta hansyn till aklagarverksamhetens sérskilda karaktar,
bland annat att aklagarverksamheten fortlopande maste klara att hantera inkommande
arendeméangder om inte mycket negativa effekter ska uppkomma.

Uppdragets karaktér, tillgdnglig kalendertid och avsatt resursram har utgjort
begransningar for hur djupt det har varit méjligt och lampligt att behandla olika
fragestallningar i analysen inom ramen for detta uppdrag. Detta avspeglas i rapporten
och utformningen av forslagen.

1.4 Genomfdrande

Utredningsarbetet med anledning av regeringsuppdraget har i huvudsak avgransats
till de allménna aklagarkamrarna, riksaklagarens kansli samt utvecklingscentrumen.

Strax fore ESV erhdll detta regeringsuppdrag, avrapporterade® ESV ett uppdrag fran
Aklagarmyndigheten att se 6ver myndighetens resursfordelningsmodell. Uppdraget
kom &ven att beréra mer allmanna fragor om ledning och styrning inom
myndigheten. Huvudslutsatsen i rapporten sammanfattades pa foljande satt:

En modell oavsett vilken kan inte hantera och forutse alla olika faktorer och héndelser. Men med en
definierad och accepterad modell som bas tillsammans med basta mdjliga kunskap om framtiden,
prognoser, och vad man vill, dvs. med en framatsyftande ansats kan man astadkomma en andamalsenlig

resursfordelning. Ledarskapet kan inte erséattas av en modell/verktyg.

® ESV dnr 18-264/2008
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Arbete inleddes under oktober manad med en bred sonderingsfas dar inlasning
varvades med besdk vid kammare och utvecklingscentrum, intervjuer vid
riksaklagarens kansli och en éversiktlig genomgang av olika relevanta metoder och
erfarenheter. Vid tre aklagarkammare genomfordes samtal med kammarchefen, en
aklagare och chefsadministratoren. Vidare genomfordes intervjuer med ett antal
chefer och funktionsansvariga vid riksaklagarens kansli och vid utvecklingscentrum
Stockholm.

Under sonderingsfasen gjorde vi inte nagra iakttagelser som motséger att
Aklagarmyndigheten har en intern styrning och kontroll som fungerar pa ett
betryggande satt nar det galler efterlevnaden av bestdimmelser av konkret
kravstéllande karaktar. Den ekonomiadministrativa varderingen’ och
revisionsberéttelsen® avseende 2007 bekréftar denna bedémning.

Nér det géller bade externa och interna bestammelser och riktlinjer som mer allméant
uttrycker krav och forvantningar pa verksamhet och ledningsansvar sa ar inte
intrycket fran sonderingsfasen lika 6vertygande. | en revisionspromemoria 2008
finns ett exempel harpa som galler férvaltningen av IT-stdd. Riksrevisionen anser® att
forvaltningen av drendehanteringssystemet (Cabra) ar omoget och saknar kritiska
kontrollfunktioner.

De vasentligaste iakttagelserna samt fem fordjupningsomraden for det fortsatta
arbetet redovisades for riksaklagaren samt nagra chefer och medarbetare vid
riksaklagarens kansli i borjan av november (bilaga 2).

Fordjupningsfasen genomférdes under tiden fram till julledigheten. Den bestod av
ytterligare intervjuer, dokumentstudier samt kvantitativa och kvalitativa analyser. En
projektmedarbetare var huvudansvarig for respektive fordjupningsomrade. Efter
overenskommelse med riksaklagaren genomférdes tva workshops med deltagande
fran riksaklagaren och nagra chefer och medarbetare vid riksaklagarens kansli. En
workshop genomfordes med inriktning pa verksamhetsutveckling och en med
inriktning pa verksamhetsstyrning.

Efter nyar har ytterligare informations hamtats in fran myndigheten och analyser
genomforts inom ett par av fordjupningsomradena. Ytterligare samtal har genomforts
med ytterligare tre kammarchefer och chefen for ett utvecklingscentrum utifran
fragestallningar kopplade till férdjupningsomradena.

" Ekonomiadministrativa varden avseende 2007 ESV dnr 41-1338/2007. Aklagarmyndigheten har fatt det
ekonomiadministrativa vardet AA och den relativa poangen 1 for bade koncernvardet och myndighetsvardet.
8 Riksrevisionens revisionsherattelse avseende 2007 for Aklagarmyndigheten &r utan invandning.

° Revisionspromemoria Riksrevisionen dnr 32-2007-0647



INLEDNING

Var inriktning har varit att genomfora uppdraget pa ett sadant satt att det redan under
arbetets gang influerar bade pagaende forandrings- och utvecklingsarbete och
stimulerar till nya utvecklingsinitiativ saval inom Aklagarmyndigheten som i
relationen mellan myndigheten och Regeringskansliet. Denna inriktning har fatt ett
positivt gensvar, vilket framgar bland annat i det beslut om forstarkt ledning och
kontroll som riksaklagaren fattade under uppdraget inledande fas.

Inledande kontakter har upprattats med Ekonomistyrningsverket och utgéngspunkten &r att uppdraget
ska bedrivas i dialog med Aklagarmyndigheten. Jag kommer alltsd i det fortsatta beredningsarbetet fora
en fortlépande dialog med Ekonomistyrningsverket och beakta de synpunkter som kommer fram genom
deras arbete. Jag ser Ekonomistyrningsverkets arbete som ett viktigt stod i férandringsarbetet.

Avstamning med foretradare for Justitiedepartementet och Budgetavdelningen pa
Finansdepartementet har skett flera ganger under arbetets gang.

Awvslutningsvis i rapporten under rubriken Referenser redovisas kronologiskt
genomfdrda besok vid kammare och utvecklingscentrum, intervjuer, samtal,
workshops och avstdmningar samt en regel- och dokumentférteckning.
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2 Aklagarverksamheten

2.1 Verksamhetens karaktéar och forutsattningar

Verksamheten vid Aklagarmyndigheten &r i allt vasentligt uppgiftsstyrd och bestér
till huvuddelen av att hantera inkommande &renden, som i stor utstrackning styrs av
lagstiftning och interna regelverk. Nér det féreligger misstanke om brott avgor
aklagaren om atal ska vackas, baserat pa en forundersokning som antingen har letts
av aklagare eller i enklare mal av polis. Vidare for aklagarna statens talan i domstol.

| 7 kap. rattegangsbalken finns de grundldggande bestammelserna om
aklagarvasendet. Enligt 2 § ar riksaklagaren under regeringen hogste aklagare och
har ansvaret for och ledningen av aklagarvasendet. Riksaklagaren ut6var tillsyn éver
aklagarverksamheten och ska verka for lagenlighet, foljdriktighet och enhetlighet i
rattstillampningen. Som aklagare i Hogsta domstolen ansvarar riksaklagaren for
rattsutveckling och rattshildning med sarskild inriktning pa fragor som har stor
betydelse for det operativa aklagararbetet. Riksaklagaren ar den enda allméanna
aklagaren som kan 6verklaga en dom eller ett slutligt beslut till Hogsta domstolen
eller vacka atal dar. Riksaklagaren anstélls genom fullmakt av regeringen (3 8). Riks-
aklagaren ar ocksa en av de tva personer som i egenskap av innehavare av ett
specifikt ambete inom den offentliga forvaltningen ndmns i regeringsformen (11 kap.
6 § forsta stycket).

Systemet med dverprovningar ar en grundlaggande del i klagarvasendets interna
system for uppféljning och kontroll av kvaliteten i aklagarbeslut. Det &r ocksa en
viktig rattssakerhetsgaranti att hogre aklagare far 6verta en lagre aklagares
arbetsuppgifter i ett enskilt arende och 6verprova hans eller hennes beslut. Ratten att
overprova ett aklagarbeslut ar ett utflode av bestammelserna i 7 kap. 2 och 5 88§
rattegangsbalken. Forfarandet ar dock inte forfattningsreglerat utan har utvecklats i
praxis och bygger i huvudsak pa de uttalanden som gjordes i samband med budget-
propositionen 1984/85™.

En 6verordnad aklagare kan inte bestimma hur en underordnad aklagare ska besluta i
ett enskilt arende. Riksaklagaren, vissa dveraklagare och vice dveraklagare till dessa
overaklagare far dock enligt 7 kap. 5 § rattegangbalken éverta uppgifter som ska
utforas av lagre aklagare. Ett sadant 6vertagande innebar att den hogre aklagaren
trader in i den lagre aklagarens stélle och dvertar ansvaret for aklagaruppgiften. Ett
overprévningséarende kan aktualiseras pa flera satt. Vanligast ar att en brottsmiss-
tankt, en tilltalad eller en malsédgande begér att en lagre dklagares beslut ska

1% prop. 1984/85, bil.4, .69 f., bet. 1984/85:JuU30, s. 3 f.
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overprdvas av en hogre aklagare. Mest frekvent ar 6verprovning av beslut i
atalsfragor samt beslut att nedlagga eller inte inleda forundersokning, dvs. beslut
varigenom aklagaren slutligt avgor arendet. Antalet dverprovningsarenden har under
de senaste aren uppgatt till cirka 2 000 &renden per ar, med en andringsandel pa cirka
10 procent.

Fram till enmyndighetsreformen 2005 fanns en koppling mellan de réttsliga nivaer
som &r reglerade i rattegangsbalken och de tre organisatoriska nivaer som fanns inom
Aklagarmyndigheten genom att cheferna for de regionala myndigheterna ocksé var
overaklagare med Gverprovningsratt pa den andra rattsliga nivan, 1 samband med
reformen, som ju innebar att ledningsnivaerna minskades till tva nar de regionala
myndigheterna upphorde, frikopplades de organisatoriska och de rattsliga nivaerna
fran varandra. Till viss del aterspeglades detta i férandringar i rattegangsbalken
genom att reglerna gjordes mer organisationsneutrala. Riksaklagaren beslutade att
overaklagarna och vice dveraklagarna vid de nationella utvecklingscentrumen skulle
ansvara for dverprévningsverksamhet.

Aklagarmyndigheten ska, enligt aklagarférordningen™, verka fér samordning och
effektivitet inom aklagarvasendet i syfte att uppratthalla en enhetlig och
sammanhallen aklagarverksamhet i landet. Myndigheten far efter samrad med
Ekobrottsmyndigheten, meddela de foreskrifter som behdvs for att uppna
samordning, effektivitet, enhetlighet och foljdriktighet i aklagarverksamheten.
Riksaklagaren ansvarar for att Aklagarmyndigheten meddelar de foreskrifter,
allmanna rad och 6vriga riktlinjer och anvisningar som behdovs for att uppna
enhetlighet och foljdriktighet vid aklagarnas rattstillampning.

I instruktionen for Aklagarmyndigheten® regleras huvuddragen i myndighetens
interna organisation. Dar framgar att riksaklagaren ska bitradas av ett kansli och att
det pa central niva ska finnas utvecklingscentrum som inom sarskilda
ansvarsomraden ansvarar for kontroll, analys och utveckling av
aklagarverksamheten. Vidare framgar att det ska finnas det antal aklagarkammare
som myndigheten beslutar. Sadant beslut ska fattas i samrad med Rikspolisstyrelsen
och Domstolsverket.

Arbetsforutsattningar och arbetsmiljo ar betydelsefulla faktorer for en uthalligt val
fungerande verksamhet. Det galler sarskilt i organisationer med professionella
medarbetare i en utsatt och stundtals pressande arbetssituation. Aklagarverksamheten
har i 6kad grad drabbats av sa kallad systemhotande brottslighet, i form av hot och

™ 2004:1265, §§ 1-2
2 2007:971, §§ 4-6
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vald mot enskilda medarbetare. Okad kraft och mer resurser har darfor behévt laggas
pa sakerhetshdjande insatser och personligt skydd.

Mangdhantering av beslut som ror enskildas rattigheter och skyldigheter innebar,
liksom for flera andra statliga myndigheter med likartad verksamhet, sérskilda
forutsattningar for ledning och styrning av verksamheten. Den externt styrda
arendetillstromningen skapar i sig ett produktivitetstryck pa verksamheten, under
forutséttning att kvalitetsbrister eller att drenden inte handléggs i rimlig tid
uppmérksammas.

Nér det galler att bedriva utvecklings- och forandringsarbete har ofta ledningen for
denna typ av verksamhet en utmaning i att sakerstélla att en rimlig andel av
resurserna avsatts for utvecklingsarbete och att detta ocksa genomférs. Detta
forutsatter sjalvfallet att det dverhuvud finns ett resursmassigt utrymme utéver vad
som krdvs for den att hantera den I6pande verksamheten. En annan ledningsutmaning
ar att genomfora forandringar pa ett sadant satt att verksamheten kan fungera
tillfredstallande aven under forandringsprocessen. Svarigheterna att hantera
motsvarande utmaningar i en liknande typ av verksamhet belyses i Statskontorets
rapport Den nya forsékringskassan (2008:19).

Aklagarmyndigheten bildar tillsammans med Ekobrottsmyndigheten &klagarvéasendet
som utgor en lank i rattskedjan, som oversiktligt beskrivs i foljande figur.
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Fig. 2 Rattskedjan

Riksdagen
. Lag

regeringen

Brott mot lag B el

1

1

!—‘—\ '

]

|

Polisen Anmaélda brott Oanmalda brott '

1

1

—— !

|

Nedlagda Till &talsprovning '

1

| 1

| | | !

]

|

Aklagarvasendet Ej atal Atal Strafforelaggande '

1

| | I I :

Ej &terfall Aterlfall !

s 1

Domstolarna Rattsprocess |

i brott i brott :

!—‘—\ '

|

]

Friande dom Féllande dom :

|

1

|

1

Kriminalvarden Erséttning till pafoljd '

|

Brottsoffer- :

myndigheten |

1

Ej &terfall Aterfalli |~ """""""--

brott brott

Arendetillstrémningen till Aklagarmyndigheten &r beroende av saval den allmanna
brottsutvecklingen som omfattningen av och inriktningen pa polisens arbete. Aven
kvaliteten pa forundersokningarna och samarbetet i allméanhet med polisen har stor
betydelse for effektiviteten i och resultatet av Aklagarmyndighetens verksamhet. P&
motsvarande satt har Aklagarmyndighetens resultat betydelse for domstolarnas
verksamhet liksom for det samlade resultatet for hela rattsvasendet.

Domstolsverksamheten har dock ocksa betydelse for aklagarverksamheten eftersom
ratternas geografiska placering, planering av férhandlingar och effektiviteten hos
respektive domstol mérkbart paverkar Aklagarmyndighetens mojligheter att driva
och avsluta mal.
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Aklagarmyndigheten har vidare samverkan ocksa utanfor rattskedjan som har
betydelse for resursanvandningen i organisationen. Det géller inom politiskt sarskilt
prioriterade brottstyper.

2.2 Kostnader och kostnadsférdelning

Kostnaderna for verksamheten uppgick for ar 2007 till 979 miljoner kronor, helt
finansierade med anslagsmedel. | organisationen fanns den 31 december 2007
1224 anstallda, varav 853 aklagare och 371 administratorer. Om langre sjuk- och
tjanstledigheter raknas bort motsvarade detta under ar 2007 1083 arsarbetskrafter.

De senaste aren har Aklagarmyndigheten éverskridit det anslag som riksdagen har
beslutat om efter regeringens forslag i budgetpropositionerna. For budgetaret 2007
beslutade riksdagen ett anslag om 879 miljoner kronor. Pa tillaggsbudget tilldelades
ytterligare 47 miljoner kronor, en 6kning med drygt 5 %. For budgetaret 2008 var det
ursprungliga anslaget pa 959 miljoner kronor. Tillskottet pa tillaggsbudget om 59
miljoner kronor motsvarar en 6kning pa omkring 6 %.

I den anslagsprognos som Aklagarmyndigheten lamnade i januari 2008 angavs att pa
grund av att myndigheten tilldelats mindre anslagsmedel &n berédknat kommer
verksamheten inte att kunna bedrivas fullt ut, men att ”Aklagarmyndigheten
sjalvklart samtidigt ocksa arbetar inom olika omraden for att pa sikt effektivisera
verksamheten”.

Huvuddelen av resurserna anvands for den externt initierade &rendehanteringen.
Ovrig resursforbrukning anvands for ledning och administrativt stod samt réattslig
tillsyn och utvecklingsarbete. Resursanvandningen under ar 2007 enligt underlag fran
Aklagarmyndigheten framgar av foljande figur.
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Totala kostnader 2007
988 mkr

Kansli 7%

IT (inkl avskr.) 4%

Lokaler 7%
Utbildning 2%

Ovrigt 7%

Kamrarna 73%

ESV har genomfort tva undersokningar av myndigheternas overheadkostnader,
Nyckeltal fér OH-kostnader®® och senast en undersékning for
forvaltningskommittén' hésten 2007. | dessa undersékningar diskuteras tre typer av
OH-kostnader:

— Gemensam overhead

— Mellan overhead

— Individuell overhead

Gemensam overhead utgdrs av kostnaderna for myndighetsledning, central ekonomi-
styrning/stdd, centralt personal- juridiskt- stod informationsstéd samt kostnaderna for
registrering, arkivering, vaktmasteri - och reception och de vanligen stora
kostnadsposterna for IT — inklusive telefoni — och lokaler.

¥ ESV 2005:3
4 Styra och stalla — forslag till en effektivare statsférvaltning, slutbetankande SOU 2008:118; Opinionsbildande
verksamhet och sma myndigheter, delbetdnkande SOU 2007:107
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Mellan overhead bestar i huvudsak av kostnaderna for cheferna i linjen
(karnverksamheten) och deras eventuella stod for att fullgora sina chefsuppgifter.

Individuell OH &r kostnaderna for den del som handléggare och andra som &r
verksamma inom karnverksamheten inte arbetar med kdrnverksamhetsuppgifter. Tid
maste ju avsattas for att ta del av allman information, vidareutbildning, planerings-
och Iénesamtal med mera.

Jamforelserna mellan Aklagarmyndighetens overheadkostnader och namnda
undersokningar visar att Aklagarmyndighetens gemensamma overhead under 2007
framstar som hogst normal. En narmare granskning ger vid handen att
ledningskostnaderna ligger nagot at det hogre hallet. Detsamma galler i nagon man
IT-kostnaderna, vilket inte kan anses uppseendevackande med tanke pa det
omfattande stodet till &rendehanteringen.

Ovriga kostnadsslag, som kostnaderna for de centrala ekonomi- och
personalfunktionerna samt kostnaderna for information och dvriga gemensamma
overhead-kostnader, ligger lagre &n snittvardena i undersékningen for
Forvaltningskommittén.

Lokalkostnaderna utgér ungefér halften av Aklagarmyndighetens gemensamma
overhead, vilket 6verensstammer med genomsnitts- eller medianmyndighetens. |
detta sammanhang finns det faktorer som talar for att Aklagarmyndigheten borde ha
hogre lokalkostnader an en traditionell myndighet beroende pa ovanligt hoga krav pa
sikerhet. A andra sidan borde Aklagarmyndigheten ha lgre kostnader &n
genomsnittligt med tanke pa att storre delen av lokalytan finns pa orter med ett ur
nationellt perspektiv laga hyresnivaer. Hyrorna i storstaderna och da framforallt i
Stockholmsomradet ligger pa en helt annan niva an ute i landet.

Aklagarmyndigheten har sannolikt kostnadsandel for mellan-overhead &n
genomsnittet. Dessa kostnader bestar huvudsakligen av kostnaderna for chefer ute i
linjen och deras stdd for att operativt leda och administrera sjalva karnverksamheten
och den personal och andra resurser som &r kopplade till den.

Nagon fullstéandig undersékning av Aklagarmyndighetens mellan-overhead har inte
genomforts. Istéllet har mer lattillgangligt material och uppskattningar som har
lamnats av myndigheten anvants for att belysa nivan pa denna. Det géller bland annat
kostnaderna for ledning av kamrarna samt overhead-kostnader som ar kopplade till
aklagare och stodverksamhet ute pa kamrarna.
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Vi beddmer att det finns skal for Aklagarmyndigheten att belysa och analysera dessa
fragor narmare for att fa fram mer tillforlitligt underlag. Allra helst som ett syfte med
enmyndighetsreformen 2005 var att frigéra overhead-kostnader for att kunna fora
resurser till kdrnverksamheten.

Utvecklingskostnader

Utvecklingskostnader 2007
28,26 mkr

Rattsutveckling 5%

IT-utveckling 31%

Ovrigt 1%

Utvecklingscentrum 63%

De samlade utvecklingskostnaderna utgjorde drygt 3 procent av de totala kostnaderna
ar 2007. Det har varit svart for att kvalitetssakra dessa uppgifter som diagrammet
baseras pa. Framst har det varit svart att fa fram uppgifter om hur de tre
utvecklingscentrumen fordelar sina resurser 6verprévning, tillsyn och utveckling.

Diagrammet grundar sig pa uppgifter i den rapport™ som ldmnades av en arbetsgrupp
som pa riksaklagarens uppdrag gjorde en 6versyn av utvecklingscentrumens
organisation och placering. Enligt denna bedémdes vid reformen 2005
overprovningsverksamheten motsvara atta till tio heltidsarbetande hogre aklagare.
Nagon uppfoljning av denna uppskattning redovisas inte i rapporten. Daremot

'* Rapport — Oversyn av utvecklingscentrumens organisation och placering; Januari 2008
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hamtades uppgifter in fran utvecklingscentrumen om resursbehovet for den rattsliga
tillsynen och kontrollen samt remissarbetet. Detta uppskattade centrumen motsvara

sex hogre aklagare. Totalt redovisas i rapporten att centrumen hade 25 aklagare plus
tva extra aklagare.

Mot denna bakgrund kan grovt beddmas att utrymmet for rattslig utveckling och
metodutvecklings vid utvecklingscentrumen som mest motsvarar (25 + 2) minskat
med (8 + 6) aklagare, dvs. knappt 50 procent. Om istéallet utgangspunkten ar den
hogre skattningen av resursatgangen for éverprévningar (10 aklagare) och de tva
extra dklagarna inte raknas med i totalresursen blir andelen 36 procent. Om dessa
andelar ocksa galler for de samlade kostnaderna, inklusive kostnader for
administrator och utrustning ar naturligtvis osékert. Vi har mot denna bakgrund valt
att i diagrammet uppskatta utvecklingscentrumens arbete med réttslig utveckling och
metodutveckling till i storleksordningen 40 procent.

Aven om underlaget &r mycket osakert ar det tydligt att merparten av de samlade
utvecklingskostnaderna avser 1T-stéd och rattslig utveckling. Endast en mycket liten
del avser utveckling inriktad pa att forbattra arbetsformer, analysférmaga, styrning
och kontroll.

| sammanhanget bor det aven noteras att bland annat de resurser som har atgatt for att
driva vissa projekt pa riksaklagarens uppdrag inte kan identifieras med hjélp av
myndighetens nuvarande kostnadsuppféljning.



OVERGRIPANDE BEDOMNING

3 Overgripande bedémning

| detta avsnitt ger vi sa langt majligt en 6versiktlig sammanfattande bedémning och
bild av Aklagarmyndigheten i férhallande till regeringsuppdragets
huvudfragestallning att bedéma vilka forutsattningar som finns och vilket arbete som
bedrivs for att Aklagarmyndighetens interna styrning och kontroll pé ett betryggande
sétt ska sakerstalla ett effektivt resursutnyttjande.

Den interna styrningen och kontrollen inom Aklagarmyndigheten kan forbattras for
att sakerstalla ett effektivt resursutnyttjande. Det finns dock inte ndgot som pekar pa
uppenbara svagheter i resursutnyttjandet vid en jamfoérelse med verksamheter inom
andra statliga myndigheter. En bidragande orsak till detta ar, enligt var mening, de
grundlaggande forutsattningar som galler for verksamheten.

Genom de forutsattningar och det uppdrag som finns for verksamheten vid
Aklagarmyndigheten skapas ett naturligt effektivitetstryck pa den lopande
arendehanteringen. Resurserna ar pa kort sikt givna och inflodet ar externt styrt. En
viss bevakning pa kvaliteten finns nar det galler framst den rattsliga kvaliteten pa
grund av intern och extern professionell kultur samt politisk och medial
uppmérksamhet. Det galler i viss man ocksd genomstrémningstider'®, sarskilt om
dessa i nagra fall skulle bli anmarkningsvart langa.

Med dessa forutsattningar maste de resurser som avsatts for intern styrning och
kontroll, dvs. med undantag av vad som kravs for att uppfylla olika externa krav,
kunna motiveras med att de minst i motsvarande grad 6kar den samlade effektiviteten
i verksamheten. Detta stéller betydande krav ocksa pa effektiviteten i dessa delar av
organisationen. Aklagarverksamheten har under den senaste dryga 10-arsperioden
genomgatt olika faser dar resurserna for styrning och kontroll har varit
dimensionerade, inriktade och utnyttjade pa skilda sétt.

Introduktionen av en mal- och resultatstyrning inom aklagarverksamheten i slutet av
1990-talet var framst inriktad pa att inom givna resursramar och arendeinfléde
minska genomstromningstiderna. Med hjalp av en sadan dkad uppméarksamhet pa
genomstromningstiderna kan dessa i allménhet forbattras. Det géller sarskilt i en
forsta utvecklingsfas da framfor allt den kalendertid da ett arende inte bereds
("liggetiden”) kan minskas med relativt enkla medel. Detta blev ocksa resultatet
under flera ar.

' Med genomstromningstid avses kalendertiden fran ett arende kommer in till dess att det avslutas.
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Efter enmyndighetsreformen 2005 har fokus huvudsakligen legat pa rattslig kvalitet
och enhetlig rattstillampning inom hela aklagarverksamheten, vilket enligt interna
bedémningar dven har blivit fallet inom de omraden som sarskilt har
uppmarksammats. Denna fokusering har ocksa haft ett organisatoriskt och
resursmassigt stod genom tillkomsten av utvecklingscentrum. Vidare tog
Aklagarmyndigheten initiativ till och medverkade i insatser som pé olika sétt
minskade arendeinflodet pa aklagarverksamheten.

Samtidigt minskade fokus pa den inre effektiviteten, vilket ocksa kom till uttryck i
den interna styrningen dér tidigare inriktning pa intern produktivitet tonades ner i
ledningens styrning av och dialog med kammarcheferna. Anvandningen av den
tidigare utvecklade uppféljningsmodellen minskade ocksa och nagon medveten
utveckling av den bedrevs inte. Det tryck som tidigare hade legat pa
genomstromningstider forsvagades darmed. Trots vissa atgarder som minskade
arbetsbelastningen 6kade inflédet kontinuerligt vilket bland annat medférde att
genomstromningstiderna dkade.

Samtidigt forsvagades budgetdisciplinen, sarskilt vid vissa enskilda kammare, utan
att atgarder snabbt sattes in. Orsakerna hartill kan vara flera och ar svara att sarskilja.
Reformen 2005 innebar i detta hanseende att en relativt hanterlig struktur med tre
nivaer for kontroll av resursatgangen byttes mot ett ”langre avstand” mellan en
central niva med ledning, kansli och utvecklingscentrumen och ett stort antal
aklagarkammare. Denna organisationslésning staller betydligt stérre krav pa den
centrala nivan. Dessa krav har inte den centrala nivan kunnat svara upp till pa grund
av splittrad organisation med oklara ansvarsforhallanden, tveksam prioritering och
resursfordelning mellan olika funktioner samt ett ledarskap som inte tydligt har
havdat en helhetssyn pa alla vasentliga aspekter pa verksamheten.

Under det senaste aret har ett mer effektivitetsinriktat arbete till viss del inletts
avseende bade kvantitativa och kvalitativa jamforelser mellan kamrarna. Vi bedémer
dock att det finns behov av ett betydligt mer malmedvetet och systematiskt arbete
med jamforelser inom myndigheten, dér olika vasentliga aspekter pa verksamheten
halls samman for att ge en balanserad helhetsbild. Vidare bedomer vi att forbattrat
internt erfarenhets- och idéutbyte samt forbattrad omvérldsbevakning, med inslag av
bade intern och extern benchmarking behovs.

Dérigenom uppnas ocksa en battre grund for ett mer malmedvetet strategiskt
utvecklingsarbete for att méta utvecklingsbehov som baseras pa en samlad
bedémning av behov och mojligheter. Myndighetsledningen far da battre
forutsattningar att bade ta sitt ansvar inom ramen for sitt mandat och ge regeringen
bra underlag for sina beslut.
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Vi bedomer dock att det tidigare har funnits brister och det dven nu kvarstar
svagheter i den interna styrningen och kontrollen som vi anser pa ett avgorande satt
riskerar att hindra en fortsatt utveckling mot ett mer effektivt resursutnyttjande. Det
ar sarskilt inom foljande fyra omraden som vi bedomer att forbattringar behover ske.

o Koppling mellan kvantitet, olika kvalitetsaspekter och kostnader
e Fordelning av ansvar och befogenheter

e Styrningens tydlighet och genomslag

e Samordning och prioritering av utvecklingsarbete

Dessa omraden speglar vad vi bedémer att Aklagarmyndigheten i forsta hand nu
behdver arbeta med att forbattra for att fa en styrning och kontroll som béttre ger stod
for ett effektivt resursutnyttjande. Dessa utvecklingsbehov utvecklas i avsnitt 4
Kritiska forbattringsomraden.

Hur detta bor ske &r i hog grad en avvéagningsfraga nar det géller bland annat vilken
typ av atgarder, takten i forandringsarbetet, nar olika atgarder bor vidtas och hur
olika insatser &r tankta att samverka. Vidare férandras forutsattningarna fortldpande
genom bade yttre omstandigheter och internt initierade forandringar.

Det ar darfor inte rimligt att forvénta sig att det ska vara mojligt inom att ramen for
ett uppdrag av detta slag l&gga fram forslag till en plan for ett utvecklingsarbete i
flera steg. | praktiken behover man ofta bedoma effekten av vidtagna atgérder innan
nésta steg i utvecklingen initieras. Nar vi i avsnitt 5 dvergar till att diskutera tankbara
forbattringsatgarder menar vi darfor att enbart relativt principiella grova
beddmningar kan goras av vilka insatser som ar av mer grundlaggande karaktér och
vilka majligheter och risker som kan vara forknippade med olika atgérder.

Riksaklagaren har under tiden denna studie har pagatt tagit flera beslut som i flera
avseenden har motiverats med och varit inriktade mot samma brister och svagheter
som vi redovisar och de utvecklingsbehov som vi beddémer finns kopplade till dessa.
Det &r enligt var mening mycket positivt att riksaklagaren sa forhallandevis snabbt
har reagerat mot bakgrund av identifierade svagheter i styrning och kontroll. Beslutet
att forstarka ledningsfunktionen innebar dock, enligt var mening, att
Aklagarmyndigheten ater viljer en organisatorisk 16sning med dértill kopplad
ansvars- och befogenhetsférdelning, som kan stalla osedvanligt stora krav pa
ledningen och pa férmagan till styrning och kontroll.

I avsnitt 5 diskuterar vi tinkbara effekter av dessa beslut och redovisar ett antal
tankbara atgarder for att forbattra den interna styrningen och kontrollen. Vi anser att
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en stabil grund bor byggas av hallbara grundlaggande styrprinciper som bas for bade

den externa och interna styrningen. | huvudsak inom ramen fér nuvarande struktur

forordar vi ett antal atgarder som framst syftar till att

e skapa en gemensam bild av vad som &r en bra verksamhet baserat pa en
helhetssyn som utgar ifran alla relevanta krav och perspektiv pa verksamheten,

o fdrbattra uppfoljning, analys och larande,

e (Oka inflodet av idéer och erfarenheter utifran,

e skapa en styrning med tydligare fokus pa utveckling,

e utveckla en mer nyanserad och differentierad styrning av aklagarkamrarna,

e (Oka inslaget av proaktivt agerande.

Vi kan ocksa, i ett nagot langre tidsperspektiv, se skal till mer genomgripande
forbattringsatgarder. Dessa forutsatter en 6versyn av kammarstrukturen i syfte att
forbéattra styrning och kontroll samt underlatta for ett fortsatt effektiviseringsarbete.

Baserat pa det arbete som har gjorts inom ramen for detta regeringsuppdrag ar ESV
berett att bistd Aklagarmyndigheten och Regeringskansliet i ett fortsatt
utvecklingsarbete.
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4 Kritiska forbattringsomraden

Baserat pa var analys framstar mer helhetssyn, battre balans och tydligare fokus som
nyckelord for den fortsatta utvecklingen av ledning, styrning och kontroll vid
Aklagarmyndigheten. Med mer helhetssyn och béttre balans avser vi att de olika
perspektiv som &r av betydelse for en effektiv resursanvéndning behdver beaktas och
vagas samman pa ett mer malmedvetet sétt. Det galler savél i tillbakablickande
uppfdljning, analys och beddmning som i det utvecklingsinriktade arbetet. En sadan
utgangspunkt ger underlag for ett tydligare fokus i styrningen och utvecklingsarbetet.

Vi vill lyfta fram foljande fyra omraden som sarskilt kritiska att forbattra.
o Koppling mellan kvantitet, olika kvalitetsaspekter och kostnader

e Fordelning av ansvar och befogenheter

e Styrningens tydlighet och genomslag

e Samordning och prioritering av utvecklingsarbete

Vissa av de forandringar som behover ske kan genomforas forhallandevis snabbt,
medan andra kan krava ett flerarigt utvecklingsarbete baserat pa langsiktig extern och
intern uthallighet och malmedvetenhet. Det senare galler sarskilt om férandringen
berdr grundlaggande forhallningssatt, vardegrund och organisationskultur.

Det dr ofta inte tillrackligt att veta i vilken riktning utvecklingen bor drivas eller ens
inom vilka omraden som insatser framst bor géras. Vara erfarenheter visar att
avgorande for resultatet ar formagan att precisera vilka konkreta atgéarder som bor
vidtas samt i vilken ordning och med vilken tankt samverkan olika
forandringsinitiativ satts in.

Mot denna bakgrund har vi valt att i féljande avsnitt behandlas frémst vad som kan
och behdver forbattras inom vart och ett av dessa omraden med utgangspunkt i de
vasentliga brister och svagheter som vi har identifierat. | ndsta avsnitt 5 Tankbara
forbattringsatgarder diskuterar vi hur forbattringar inom dessa omraden kan ske med
hjalp av olika typer av atgarder och insatser.

Riksaklagaren har som framgatt av avsnitt 1.2 tagit inriktningsbeslut om forstarkt
ledning och kontroll samt organisationen av kansliet. Enligt besluten ska dessa
forandringar trada i kraft den 1 februari 2009. Eftersom besluten &nnu inte har
omsatts i praktisk verksamhet och darmed inte har kunnat studeras av oss behandlas
dessa forst i ndsta avsnitt.
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I de foljande avsnitten i detta avsnitt & grunden fér de bedémningar som kommer till
uttryck saledes de lednings- och arbetsformer och den organisation som har varit i
praktisk tillampning fram till utgangen av 2008.

4.1 Beddoma och prognostisera resursatgang

ESV konstaterar att
e Aklagarmyndigheten inte baserar bedémningen av den inre
effektiviteten pa en samlad bild av samtliga relevanta perspektiv

(kvantitet, olika kvalitetsaspekter och kostnader),

e Det medfdr att myndighetsledningen har haft svart att

- fa en samlad bild av resursanvandningen,

- bedotma vilka pafrestningar i form av variationer i arbetstryck som
kan klaras inom givna resursramar samt vilka effekter olika
atgarder kan f& med avseende péa arendeavverkning,
kvalitetsaspekter och resursférbrukning,

- lamna ett bra beslutsunderlag till regeringen

Ledningens ansvar infor regeringen

Myndigheter har ett ansvar for att bade analysera samband mellan kvantitet, kvalitet
och kostnader for olika typer av prestationer och att ta fram forslag till
verksamhetsmassiga atgarder nar det finns uppenbar risk for att den produktion som
uppdraget innebér (kvantiteten) inte med rimliga krav pa kvalitet kan rymmas inom
ramen for givna resurser (kostnader). En betryggande intern styrning och kontroll
omfattar saledes ocksa kravet pa god utgiftskontroll, vilket innebér att verksamheten
bedrivs inom givna finansiella ramar.

Aklagarmyndigheten har upprepade ganger i sina prognoser och budgetunderlag
visat att det finns risk for att tilldelade medel och beviljad anslagskredit (totala
resursramen) ar otillracklig. Nar en sadan risk bedoms foreligga ligger det enligt
anslagsforordningen ' ett formellt ansvar p& Aklagarmyndighetens ledning att inte
enbart informera regeringen om detta utan aven forsla de atgarder som bedéms
nodvandiga for att inte 6verskrida given resursram.

| den sista prognosen under &r 2008 till regeringen*® anger Aklagarmyndigheten att
riksaklagaren har beslutat om besparing men anger samtidigt tveksamhet till att
myndigheten kan utféra sin uppgift utan att resurser tillférs for att vara fullt

' Anslagsforordning 1996:1189 15 §
'8 prognos over anslagsutfall 2008-10-11 Dnr AM-A 2007/2128
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dimensionerad. Genom att inte tydligt redovisa forklaringar till denna bedémning
och vad som beddms kunna bli de huvudsakliga konsekvenser en verksamhet inom
befintliga resursramar kan medfora och inte heller fora fram nagra egna forslag till en
atminstone delvis 16sning far regeringen, enligt var bedémning, ett otillrackligt
beslutsunderlag.

Nar det galler de fem prognoser som Aklagarmyndigheten arligen rapporterar in i
Hermes finns det en del att nska nér det galler transparensen. | de sarskilda
skrivelser som Aklagarmyndigheten lamnar i samband med Hermesprognoserna gar
det inte alltid att utlasa hur uppkomna skillnader mellan olika prognostillfallen kan
forklaras. Exempelvis anvands uppgifter for pris- och 16neomrakning i prognoserna
under forsta halvaret medan faktiska loneuppgifter anvands i prognoserna under
hésten. De beréknade utgifterna blir darmed storre i hosten prognoser. Ar 2007 blev
skillnaden ca 20 miljoner kronor. Ar 2008 blev skillnaden ca 30 miljoner kronor. Hur
stora delar av dessa arligen aterkommande skillnader som kan forklaras av
nyrekryteringar, lonerevisioner, etc. framgar inte av de dokument vi har fatt se fran
tiden nér prognoserna lamnades.

Betraffande Aklagarmyndighetens budgetunderlag 2009-2011 uttrycks i diagram hur
arendeinflodet har utvecklats i forhallande till hur den finansiella resurstilldelningen
har utvecklats. Diagrammet illustrerar ett alltmer 6kande gap mellan &rendeinflode
och tilldelade medel. Fran 2001 till 2008 beréknas att medelstilldelningen ckade med
4 procent medan drendeinflodet 6kade med 28 procent. Vi stéller oss mycket
tveksamma till denna presentation, inte darfor att den av nédvéandighet behdver vara
falsk utan darfor att den inte &r tillrackligt transparent. Det gar inte att utlasa vilka
kategorier av brottsmisstankar som arendekurvan ar sammansatt av och om denna
fordelning andras dver tid.

Okningen kan huvudsakligen bestd av enkla drenden, dvs. misstankar om bétesbrott
och liknande. En anslagsutveckling som ar lagre an tillvaxten i arendemangd kan da
vara motiverad. Okningen skulle & andra sidan kunna besté av framst svarare
brottsmisstankar och forhallandet mellan drendeinflodet och tilldelade medel skulle
kunna vara an mer pafrestande an vad som framgar av diagrammet. Enligt var
mening ar inte det befintliga diagrammet och kommentarerna till det ett bra
beslutsunderlag eftersom det inte besvarar dessa helt rimliga fragor. Om
Aklagarmyndigheten hade viktat drendekurvan efter olika typer av drenden skulle vi
bed6ma att diagrammet gav en mer réttvisande bild.

Efter vér forfrégan har Aklagarmyndigheten tagit fram en kompletterande analys. |
denna har antalet inkomna misstankar jamférts med antalet viktade'® misstankar fran
ar 2003 till ar 2008. Nagon vasentlig skillnad blev det inte. Vissa forbehall maste
dock goras. Den kompletterande analysen bygger inte pa lasta data per respektive

19 viktningen ar densamma som Aklagarmyndigheten anvande i sin interna resursfordelningsmodell under &r 2008.
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arsskifte utan pa rorliga data uttagna fran databasen i mitten av januari 2009. Antalet
misstankar i ett &rende brukar namligen férandras under arendets levnadstid.

Dessutom har det antagits att 2008 ars viktning av olika typer av arenden kan galla
for hela perioden. Om vissa arendegrupper har bortfallit eller fatt en vasentligt annan
hantering ndgon gang under perioden haller inte ett sadant antagande. Det har inte
blivit sakerstallt att viktskillnader mellan olika argangar ar férsumbara eller att de tar
ut varandra. En presentation av det har slaget — aven med de forbehall som maste
goras — blir dock betydligt mer transparent dn det diagram som férekommer i
Aklagarmyndighetens budgetunderlag 2009-2011.

Analysen skulle dock kunna bli &nnu béttre om misstanke- och viktningsuppgifterna
byggde pa de vikter som har anvants for den interna resursférdelningen till kamrarna
respektive ar. Vidare skulle det vara en fordel om viktningsuppgifterna byggde pa en
mer tillforlitlig uppskattning av tidsatgangen for olika arenden. | dag gors
stickprovsvisa skattningar med tidsintervall pa 1-2 ar. Nagon lépande tidredovisning
som sérskiljer exempelvis nedlagt tid direkt hanforbar till &rendehantering, tid for
forhandlingar i ratten och andra aktiviteter finns inte.

Med hansyn till rddande arbetslage infor arsredovisning med mera har det inte varit
mojligt for Aklagarmyndigheten att, p& var forfragan, genomfora en sadan fordjupad
analys innan detta uppdrag maste avrapporteras. Om en sadan analys ar vard
merarbetet kan lampligen bedémas i anslutning till uppdraget i arets regleringsbrev?
att till den 1 april 2009 géra en samlad analys av drendeinflodet till
Aklagarmyndigheten.

Inom Aklagarmyndigheten finns tillgéng till en betydande méngd kvantitativ
information om verksamheten. Vi bedémer att det finns klara behov att
Aklagarmyndigheten blir mérkbart battre pé att komplettera denna information med
kvalitativ information, analysera informationen med hjélp av mer systematiska
metoder och inte minst ta fram forslag till och genomfora atgarder.

Mer djupgaende och nyanserade analyser av arendetillstrémning, resursbehov och
verksamhetsresultat skulle ge Aklagarmyndigheten okade forutsittningar att forsta
och forklara olika samband i verksamheten. Déarigenom uppnas ett battre underlag for
dels egna atgarder som kan motiveras battre och darmed bor bli lattare att forankra,
dels forslag till och underlag for regeringens stallningstaganden.

For att inte riskera att bli alltfor detaljerad och samtidigt fa énskad effekt maste enligt
var bedémning regeringens styrning baseras pa ett grundlaggande 6msesidigt
fortroende, vilket ESV har framfort bland annat i remissvaret pa Styrutredningen?.

2 Regeringsbeslut 2008-12-18
Z ESV dnr 30-1470/2007
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Det galler bade regelstyrning och andra former for styrning som exempelvis
finansiell styrning, resultatstyrning, organisationsstyrning eller styrning genom
specificerade uppdrag, Med en mer transparent och nyanserad analys av
drendetillstromning, resursbehov och verksamhetsresultat kan Aklagarmyndigheten
fran sin sida darigenom ocksa bidra till att skapa ett fortroendefullt samspel med
Regeringskansliet.

De svagheter som vi har har noterat i underlag som har lamnats till regeringen bor
dock ses i ljuset av vad som behandlas i det foljande avseende det historiska arvet
samt radande forhallningssatt och kultur i organisationen.

Det historiska arvet

Den organisatoriska strukturen och de grundldggande lednings- och
styrningsformerna for aklagarvasendet har diskuterats och Gvervéags upprepade
ganger under lang tid. | samband med att verksamheten forstatligades ar 1985
genomfordes den sa kallade regionreformen som innebar att 21
lansaklagarmyndigheter lades samman till 13 regionaklagarmyndigheter. Pa lokal
niva fanns da 86 aklagarmyndigheter. Under de foljande aren bedrevs ett omfattande
utredningsarbete. Trots flera utredningar ledde dessa inte fram till nagra
statsmaktsbeslut.

Forst 1995 tog riksdagen beslut om en ny organisation baserat pa ett forslag fran
davarande riksaklagaren. Beslutet innebar bland annat att dklagarmyndigheterna och
aklagarkamrarna skulle vara betydligt farre an tidigare regionaklagarmyndigheter och
storstadsmyndigheter respektive lokala aklagarkammare. De lokala aklagarkamrarna
skulle inte langre ha status som egna myndigheter. Vidare syftade reformen till en
renodling av ledningsfunktioner och den brottsbeivrande verksamheten, som skulle
vara koncentrerad till aklagarkamrarna. | sina skal framforde regeringen att ett
huvudsyfte var att skapa farre lokala enheter som fick 6kad flexibilitet, minskad
sarbarhet och storre formaga att ta ansvar for ekonomi, personalfragor och utveckling
av arbetsformer. Flera andra organisationslosningar framférdes av remissinsatser och
under den hearing som hélls av Justitiedepartementet.

Under 2004 tog riksdagen beslut om de da sex regionala aklagarmyndigheterna
skulle avvecklas och bilda den nuvarande sammanhallna myndigheten under ledning
av riksaklagaren.

Under senare delen av 1990- och bdrjan av 2000-talet drevs ett kraftfullt arbete av
davarande riksaklagaren for att inféra mal- och resultatstyrning
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med sikte framst pa att minska genomstromningstiderna. Utéver korrekt rattslig
hantering ar detta en viktig aspekt pa kvalitet i aklagarverksamheten. Givet
oférandrade resurser bidrar minskade genomstromningstider ocksa till att minska
kostnaderna per arende genom att fler &renden avslutas per given resurs, dvs.
produktiviteten okar. Atminstone initialt kan detta till stor del ocksé ske utan att
handlaggningstiden, dvs. den arbetstid som verkligen laggs ner pa att handlagga
arendet, minskar utan framst genom att den sa kallade "liggetiden” reduceras.

For Aklagarmyndigheten har volymtillstrémningen fortsatt att 6ka under en féljd av
ar. Myndigheten har fatt aterkommande anslagstillskott, oftast i efterhand da
situationen har blivit kritisk. Som en konsekvens av detta uppkommer efter en tid en
dverbelastning i organisationen som tenderar att skapa arendebalanser. Dessa i sin tur
skapar stérningar som ytterligare forvarrar situationen genom att forlanga bade
handlaggningstider och genomstrémningstider, dvs. minskar produktiviteten.

Om pa detta satt trycket pa den inre effektiviteten fortsatter att 6ka, efter att dessa
vad man brukar kalla for “low hanging fruits” har plockats, sa okar ocksa behovet av
att i nasta skede ga djupare i verksamheten for att identifiera
effektiviseringsmojligheter. Enligt var mening hade uppmarksamhet nu ocksa behovt
riktas mot sjalva handlaggningstiden, bade vad avser kvaliteten pa inkommande
underlag och den egna hanteringen. Vidare aktualiseras ocksa behov av mer
myndighetsgemensamma kammardévergripande insatser. Detta stéller som ndmnts
ocksa okade krav pa tillgang till och anvandning av mer kvalificerade resurser och
metoder for uppféljning, analys och styrning.

Under 2005 inleddes enligt uppgift forsok att utveckla och anvanda matt for att
jamfora produktiviteten vid kamrarna. Trots avsevart forberedelsearbete och
forankring utsattes dessa for betydande intern kritik fran kammarcheferna. Forsok
gjordes att vidareutveckla matten med anledning av de synpunkter som framférdes.
Matningarna avslutades vid utgangen av 2006 efter beslut av riksaklagaren.

Aven vid de tillfallen man pé internt eller externt initiativ har prévat mer
systematiska och beprévade metoder for jamforelser och analys av den egna
verksamheten &r vart huvudintryck att sadana studier har blivit enstaka isolerade
foreteelser. Resultatet av dessa studier har inte pa nagot patagligt satt ha satt spar i
styrning, analysmetoder eller utvecklingsinsatser. Detta trots att bade studier och de
egna matningar som gjordes visade pa betydande skillnader i inre effektivitet mellan
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kamrarna. De forslag till fortsatt utveckling som har forts fram i syfte att kunna
fordjupa analysen har inte heller lagt till grund for ett fortsatt arbete.??

Vi har mot denna bakgrund kunnat konstatera att Aklagarmyndigheten inte har varit
val forberedd for att kunna hantera den situation som verksamheten kommit att
befinna sig i under de senaste aren. Denna brist kan till stor del kopplas till att det
efter genomférandet av den sammanhalina Aklagarmyndigheten skedde en mérkbar
forskjutning i ledningens fokus fran genomstromningstider, och dartill kopplad
produktivitet, till rattsliga fragor och hanteringen av vissa typer av brottsmisstankar.

Den organisationslésning, som hade arbetats fram under och till regeringen
foreslagits av den tidigare riksaklagaren, innebar bland annat att ett stort antal
kammare och andra enheter placerades direkt under riksaklagaren. Enligt var mening
staller en sadan forandring betydande krav pa ledarskap, 6vergripande
managementférmaga och pa det stod som finns till ledningens forfogande.
Genomforande av organisationsforandringen blev en huvuduppgift for den da
tilltradande riksaklagaren.

Dessa faktorer har, menar vi, bidragit till att myndigheten under flera ar i
budgetunderlag och prognoser har havdat ett enkelt linjart forhallande mellan
arendevolym och resursbehov. Om exempelvis volymtillvaxten ett ar var 5 %
begardes utan narmare analys atminstone 5 % mer i anslag. Vi har saledes inte
uppmarksammats pa nagra tydliga forsok fran myndighetens sida att bedéma om
detta samband verkligen galler genom att djupare analysera vilken typ av drenden
som 6kade mest samt om resursbehov och genomstrémningstid for att hantera dessa
lag pa, over eller under genomsnittet.

Som framgick i foregaende avsnitt anser vi det ocksa vara anmarkningsvart att skilda
principer har anvands for sddant som borde ha behandlats utifran samma principer.
Aklagarmyndighetens interna resursférdelningsmodell bygger pa viktade
inkommande misstankar medan behovet att forsorja verksamheten med anslagsmedel
har analyserats med héanvisning till strommen av oviktade &renden.

Ett arende kan besta av flera misstankar i olika brottskategorier av olika svarighet.
Det tar langre tid att utreda misstankar om mord &n misstankar om bidragsfusk och
snatteri. Den misstankte kan dartill vara misstankt i var och en av dessa kategorier
samtidigt. P4 aggregerad niva kan andelen misstankar i “enkla” brottskategorier ka
medan andelen misstankar i “svara” brottskategorier kan minska (eller tvart om).

2 Ett exempel &r En analys av den inre effektiviteten hos den svenska Aklagarmyndigheten — en applikation av Data
Envelopment Analysis (DEA), Magisteruppsats 10 poang, Féretagsekonomiska institutionen vid Stockholms
universitet, ht 2005.
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Darfor kan det inte vara givet pa férhand att en procentenhets ¢kning i arendeinflodet
ska atféljas av en procentenhets 6kning i anslagstilldelningen. Detta &r ett avgorande
skal till att statistiken 6ver arendeinflodet bor vara viktad.

Ett underlag som med hjalp av viktning eller pa annat satt tar hansyn till
sammansattningen av drendeinflédet ar dock bara en utgangspunkt for att ratt
beddma medelsbehovet. Detta ger underlag for att rékna om beddmd
arendetillstromning till arbetsbelastning och det resursbehov detta motsvarar, givet
oférandrade arbetssatt. Hansyn maste dock ocksa tas tillom forandringar i
arbetsformer har eller skulle kunna paverka medelsbehovet. En annan viktig
utgangspunkt ar darfor hur stor del av medelsbehovet som kan motas med atgarder
som gor verksamheten mer kostnadseffektiv.

Dessutom &r det forstas av stor betydelse att de grundlaggande prognoserna 6ver
arendeinflodet kan anses vara tillforlitliga. Den myndighetsgemensamma rapporten
"Rattsvasendets kapacitetsbehov aren 2009-2012” bedémer vi som ett viktigt sadant
beslutsunderlag. Det borde kunna vara ett grundldggande beslutsunderlag for
budgetering av samtliga verksamheter i rattskedjan. For att undvika aterkommande
tillskott pa tillaggsbudget fordras forutom ett bra beslutsunderlag ocksa att det anslag
riksdagen beslutar ligger pa en niva som rimligt svarar emot beréknad
arbetsbelastning kommande ar. | de fall som inflodesprognoserna slar fel bor
Aklagarmyndigheten kunna hantera detta med hjélp av anslagssparande och
anslagskredit. Om osékerheten i prognosen och dess koppling till medelsbehovet
upplevs som alltfor stor kan ett alternativ for att undvika tillaggsbudget vara att en
del av anslaget satts till regeringens disposition. Dispositionsratt kan sedan dverforas
till myndigheten i takt med att tillforlitligt underlag presenteras for en ytterligare
medelstilldelning under aret.

Ut6ver satsningar pa forbattrat 1T-stod har endast begréansat strategiskt
utvecklingsarbete bedrivits fran central myndighetsniva for att préva om det fanns
mojligheter att hantera atminstone en del av den 6kade arendevolymerna genom
forandrade arbetsmetoder. Exempelvis har en idéskrift om hanteringen av stora och
komplicerade mal tagits fram fran framst rattsliga utgangspunkter men som ocksa
kan ha betydelse for resursforbrukningen for denna typ av mal. Aklagarmyndigheten
har ocksa medverkat i dialoger om &ndringar i processratten som ar mycket styrande
for myndigheten vad avser bade belastning och arbetsformer.

Vi bedomer dock att det inte kan sdgas att det pa ledningens initiativ har drivits ett
malmedvetet for att dels undersoka vilka mojligheter som star tillbuds inom ramen
for myndighetens egna befogenheter, dels lagga konstruktiva forslag till regeringen
om atgarder som behdvs om myndigheten bedomer att verksamheten inte kan klaras
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inom given resursram. Det &r dérefter regeringens ansvar att beddma om dessa eller
andra atgarder ska vidtas eller om anslagsnivan bor justeras.

Vi har emellertid noterat att det pa central niva och kammarniva inom organisationen
finns vissa idéer om tankbara effektiviseringsatgarder, exempelvis avseende
hanteringen av mangdarenden. Nagra har aven kommit till uttryck i
verksamhetsplanering eller andra dokument, som exempelvis idéskriften Framtidens
aklagarkammare. Signalerna fran ledningen har dock varit vagt formulerade och
genomslaget har hittills varit begrénsat och starkt beroende av respektive
kammarchefs installning.

Grundlaggande forhallningssatt och organisationskultur

Vi bedomer att en vasentlig forklaring till bade ett svagt genomslag for centrala
utvecklingssignaler och en svag spridning av idéer och erfarenheter mellan kammare
ar tesen om det vardefulla i att kamrarna &r ”sjalvstandiga”. Tanken &r att
verksamheten ska bedrivas effektivt utifrn de lokala forutsattningarna genom att
skapa den basta I6sningen, utifran varje kammares situation. Det finns skl for en
sadan lokal anpassning men denna aspekt behover vigas av mot andra for att fa ett
for helheten effektivt resursutnyttjande. | sammanhanget finns det darfor skal att
paminna om att ett syfte med bildandet av en sammanhallen Aklagarmyndighet var
att pa olika sétt ta till vara alla de fordelar som kan vinnas med att samla hela
verksamheten under en ledning.

Denna tes om kamrarnas “sjalvstandighet”, som av manga betraktas som en del av
den radande styrfilosofin inom myndigheten, bygger bland annat pa en forestallning
om att kammarcheferna med sina medarbetare har ett tillrackligt inre driv nog,
tillrackliga forutsattningar och éar tillrackligt kompetenta for att pa sin niva driva ett
kontinuerligt effektiviseringsarbete. Vi bedémer att det finns anledning att ifragasatta
detta som en generell utgangspunkt och aterkommer i det foljande till skalen for
detta.

Vart intryck &r vidare att det inom Aklagarmyndigheten finns en tradition av mer
“minutoperativ” hantering. Det vill séga ett i huvudsak reaktivt férhallningssatt.
Problem och fragor 16ses pa ett sa praktiskt satt som mojligt nar de dyker upp, med
de forutsattningar och mojligheter som da star till buds. Har finns sannolikt en
koppling till kdrnverksamheten som till stor del &r externt handelsestyrd.

Inom karnverksamheten pagar samtidigt en utveckling mot ett mer proaktivt
arbetssatt bade inom polisen och i samspelet mellan polis och aklagare samt mellan
rattsvasendets 6vriga myndigheter och andra organ. Vi beddmer att det &r av
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avgoérande betydelse att Aklagarmyndigheten i hela organisationen utvecklar ett mer
proaktivt forhallningssatt ocksa i fragor som avser arbetsformer, intern organisering,
ansvarsfordelning samt styrning och kontroll.

Tydlig och konkret regelstyrning far ett mycket stort genomslag i
Aklagarmyndigheten. Andra former for styrning moter mindre forstéelse, tenderar att
fa samre genomslag och kraver darmed storre insats och uthallighet for att fa avsedd
effekt. Det galler for bade regeringens styrning av och den interna styrningen i
Aklagarmyndigheten.

Som tidigare namnts (avsnitt 2.1) sa har den enskilde aklagaren enligt
rattegangsbalken att sjalvstandigt fatta beslut nar det galler den rattsliga
beddmningen i enskilda &renden. Avsikten ar att sékerstélla en rattslig beddmning
som star fri fran ovidkommande hansyn och paverkan. Detta &r en central aspekt pa
kvaliteten i verksamheten. Denna viktiga formella sjalvstdndighet nér det galler
prévning av atalsfragan i enskilda drenden tenderar samtidigt att kunna bli ett hinder
for utvecklingsinsatser och styrning som avser att effektivisera verksamheten. Det
galler &ven om det handlar om férandringar som inte i nadgot som helst avseende
paverkar det sjalvstandiga beslutsfattandet i sak.

En jamforelse kan géra med utvecklingen inom exempelvis revisionen. Aven har
galler principen om sjélvstandigt beslutsfattande. Inom revisionsverksamheten har
det skett en langt driven utveckling av checklistor, bedomningskriterier och
standardisering av granskningsprocesser. Syftet har varit att i varierande grad bade
forbattra kvaliteten och skapa en mer enhetlig bedémning och att gora granskningen
mer kostnadseffektiv. Vidare kan ndmnas att ESV nyligen har avrapporterat® ett
uppdrag fran regeringen att utvardera om Rikspolisstyrelsens styrning, kontroll och
uppféljning av polismyndigheterna &r tydig och effektiv. | rapporten behandlas bland
annat att Polisens underréttelsemodell (PUM) och Polisens nationella
utredningskoncept (PNU). Dessa har haft centrala roller i det senaste decenniets
utvecklingsarbete. Bada syftar till att ge grund for polisarbetet samt till att
effektivisera verksamheten. Enligt den beddomning ESV gor i rapporten kan de vara
ett verksamt styrmedel som rétt tillampat kan mojliggora ett forbattrat
resursutnyttjande och en hégre maluppfyllelse.

Inom Aklagarmyndigheten har n&got liknande skett genom myndighetens
forfattningssamling samt checklistor, riktlinjer och rattspromemorior som till
huvuddelen &r ett resultat av utvecklingscentrumens verksamhet. Huvudsyftet for
dessa har varit att forbattra den réttsliga kvaliteten och enhetligheten i

% ESV 2009:6
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bedémningarna. Som en positiv, men inte i alla fall sjalvklar, bieffekt kan dessa
ocksa bidra till att minska resursforbrukningen.

Ett vasentligt bidrag ar ocksa IT-stodet till drendehanteringen (Cabra). Detta erbjuder
en rad mojligheter till att effektivisera arbetet for den enskilda aklagaren, framfor allt
att manga manuella moment i aklagarens arbete kan automatiseras. Exempelvis kan
systemet ge beslutsunderlag och forslag till formuleringar till Aklagaren i dennes
tjansteutdvning.

Detta utvecklingsarbete har sin utgangspunkt i utvecklingen av IT-stodet. Nagon
effektiviseringsansats som tar en tydlig utgangspunkt i arbetsprocesserna har vi dock
inte noterat. Med en sadan kommer béttre IT-stod in som en vasentlig, men inte enda,
metod att forenkla och effektivisera arbetet. Detta framkom tydligt i det arbetet som
Verva i samverkan med ESV pa regeringens uppdrag har genomfort angaende
automatisering av viss rendehantering och i den metodvagledning som har tagits
fram.?* Vi beddémer darfor att en sddan utgangspunkt skulle kunna ge fler bidrag till
en effektivisering av &rendehanteringen och dérmed ett battre resursutnyttjande.

Utvecklingen av Cébra-systemet skulle ocksa enligt vart formenande ha kunnat fa ett
stérre genomslag om det inte sa mycket hade varit en fraga for respektive kammare
och enskild aklagare att utforma rutiner och arbetssatt. Vi har noterat att
riksaklagarens beslut avseende organisationen av kansliet bland annat innebér att en
Cabraavdelning med syfte att kravarbetet ska utga fran en 6kad roll for
administratorerna i arendeberedningen och for att sakerstélla stodet och radgivningen
till kamrarna avseende anvéndningen av systemet. Avdelningen ska &ven ansvara for
att Cabra anvands rationellt vid kamrarna. 1T-avdelningen kommer att ansvara for
teknisk utveckling, teknisk forvaltning, support, kommunikation, sakerhet och drift
av myndighetens samtliga system.

I avsnitt 1.2 namndes som en viktig utgangspunkt insikten om att
aklagarverksamheten fortlopande maste klara av att hantera inkommande
arendemangder. Detta géaller for manga andra verksamheter bade inom och utanfor
statsforvaltningen. Det &r en viktig ledningsuppgift att i denna typ av verksamhet inte
lata detta faktum bli till ett betydande hinder for varje form av utveckling av
arbetsformer och metoder. Det racker saledes inte att enbart, som tidigare har
konstaterats, att skapa utrymme for och sakerstélla resurser for ett utvecklingsarbete.
Det &r ocksa av grundlaggande betydelse att ocksa arbeta for ett forhallningssatt som
innebdr att kontinuerlig utveckling och férandring &r ett naturligt inslag i
organisationen.

% Verva 2008:15 Automatiserade processer for enklare forvaltning
Verva/ESV 2007:1 Hitta potentialen — forsta steget till enklare arendeprocesser (metodvégledning)
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4.2 Ansvar och befogenheter

ESV konstaterar att

e ansvar och befogenheter har varit oklara i bade formellt och reellt
avseende mellan riksaklagaren, kansliets olika avdelningar,
utvecklingscentrum och kammarcheferna,

e ansvar for uppféljning och analys respektive utveckling av olika
aspekter av verksamheten har legat spritt i organisationen,

e det saknas en val genomtankt och principiell hallning till hur rattsliga
och managementmassiga befogenheter bor forhalla sig till varandra,

e nagon ledningsgrupp eller annan tydlig strategisk koordinering och
|6pande samordning inte har funnits,

e (detta sammantaget har medfort ett bristfalligt underlag for ledningen
samt utebliven, otydlig och splittrad aterkoppling till kammarcheferna.

Otydlig reglering av styrning och kontroll i arbetsordningen

Arbetsordningen &r ett av de viktigaste dokumenten for den interna styrningen och
kontrollen.

Vid en analys av myndighetens arbetsordning framgar att kansliets roll inom
myndigheten ar otydlig i tva avseenden: dels nar det galler uppgiftsfordelning inom
kansliet dels kansliets roll gentemot kamrarna.

| arbetsordningen skiljer man pa myndighetens verksamhet (planeringsdirektoren),
aklagarverksamheten (dklagaravdelningen) och ansvaret for rattslig tillsyn och
kontroll, rattslig utveckling och metodutveckling (utvecklingscentrum) nér det géller
planering, uppféljning och utvardering. Antalet ansvariga for dessa for styrning och
kontroll grundlaggande fragor dkar ytterligare genom att ansvaret for olika
lagstiftningsomraden ar fordelat pa de tre utvecklingscentrumen. Spridningen av
ansvaret pa flera olika avdelningar och enheter stéller krav pa en langtgaende
koordinering av synstt, principer och utgangspunkter, genomforandet av enskilda
aktiviteter samt av det resultat som kommer fram. Svagheter i denna samordning
bidrar till en sémre helhetsbild for myndighetsledningen och en splittrad aterkoppling
till kammarniva. Arbetsordningen har ocksa saknat formuleringar som beskriver
kammarchefens ansvar for styrnings- och kontrollfragor.
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Fragor som avser intern styrning och kontroll har varit férdelade mellan
aklagaravdelningen, planeringsdirektdren, personalavdelningen och
ekonomiavdelningen. Denna otydlighet har enligt var bedomning bidragit till att flera
fragor som avser styrning och uppféljning, som exempelvis resultatuppféljning,
kvantitativ och kvalitativ beskrivning och analys av verksamheten samt rapportering
till riksaklagaren och aterkoppling till kammarniva inte har drivits pa ett kraftfull och
tydligt satt.

Arbetsordningen kommer att behdva arbetas om med anledning av de beslut som
riksaklagaren under hosten 2008 har fattat om forstarkt ledning och kontroll,
organisation av riksaklagarens kansli samt utvecklingscentrum och
specialistkammare. | det arbetet bor behovet av att fortydliga formellt ansvar och
formella befogenheter uppmarksammas utifran en véal genomtankt avvéagning mellan
behovet av rollatskillnad, specialisering och samordning av olika relevanta
perspektiv pa verksamheten. Syftet bor vara att fa till stand en battre sammanvagning
av alla relevanta perspektiv pa verksamheten samt att skapa 6kad styrbarhet i
organisationen.

Rattsliga respektive managementmassiga befogenheter

Fram till enmyndighetsreformen 2005 fanns, som framgatt av avsnitt 2.1, en
koppling mellan de réattsliga nivaer som ar reglerade i rattegangsbalken och de tre
ledningsnivéer som fanns inom Aklagarmyndigheten genom att cheferna for de
regionala myndigheterna ocksa var éveraklagare med Gverprévningsratt pa den andra
rattsliga nivan,

Nér ledningsnivaerna i den nya organisationen minskades till tva och de regionala
myndigheterna upphorde kunde inte denna koppling uppratthallas.
Rattegangsbalkens regler gjordes mer organisationsneutrala och pa sa satt
frikopplades de rattsliga nivaerna fran managementnivaerna. | samband dérmed
beslutade riksaklagaren att dveraklagarna och vice éveraklagarna vid de nationella
utvecklingscentrumen skulle ansvara for éverprévningsverksamhet.

Vi har noterat att trots den nu radande formella frikopplingen mellan den rattsliga
och managementmassiga befogenhetshierarkin sa sker ibland av praktiska skal”
kopplingar mellan dem medan man i andra sammanhang haller isar dem. Vara
dokumentgenomgangar och intervjuer har inte gett intryck av att det finns en mer
genomtankt och principiell hallning till hur réttsliga och managementmassiga
befogenheter bor forhalla sig till varandra inom Aklagarmyndigheten. Enligt var
uppfattning kan detta bidra till den oklarhet i ansvar och befogenheter som vi
kommer att aterkomma till i flera sammanhang i det foljande.
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Ett exempel helt néra i tiden &r motiveringen till riksaklagarens beslut om att inratta
omradesansvariga for att forstarka ledning och kontroll. Av beslutet framgar bland
annat foljande:

Det har diskuterats vilken niva som ar lampligast pa de personer som ska ha ett sédant ansvar. Kravet péa
en tydlig delegation och ett tydligt mandat gor att befattningarna bor inréttas som éveraklagartjanster.
Den sjalvstandighet som ligger i uppgiften och de saval strategiska som operativa krav jag staller pa
befattningarna svarar val mot denna niva. Det finns synpunkter om att befattningarna kunde inrattas
utan koppling till dklagarkarriaren. Jag anser dock att det ar nodvandigt att de jag utser att sjalvstandigt
styra och utveckla den operativa verksamheten ar aklagare med gedigen chefserfarenhet. Det har ocksa
framkommit att det finns ett behov av att inom riksaklagarens kansli 6ka tillgangen till aktuell
erfarenhet och kompetens av aklagarverksamhet p& kammarniva.

Vi har inte haft mojlighet att prioritera och inte heller tillracklig réttslig kompetens
for att analysera alla aspekter av denna fragestéllning. Det har kommit till var
kannedom att det inom Justitiedepartementet pagar en 6versyn av de grundlaggande
bestammelserna om &klagarna i 7 kap. rattegangsbalken. Oversynen syftar till att
modernisera och renodla bestammelserna sa att de béattre avspeglar dagens
forhallande inom aklagarvésendet.

Svag och splittrad reell hantering av styrning och kontroll

Den formella sjalvstandigheten nar det galler prévning av atalsfragan i enskilda
arenden upplever vi kan aterspeglas i ett forhallningssatt att "sjalvstandighet” aven
ska galla nér det galler styrning och uppféljning av verksamheten, dven nér denna
inte i ndgot som helst avseende paverkar den enskilde aklagarens sjalvstandiga
beslutsfattande i sak. Detta forhallningssatt kan ta sig uttryck pa flera sétt.

Efter enmyndighetsreformen 2005 har kamrarnas, och darmed kammarchefernas,
“sjalvstandighet” patalats bade muntligt och skriftligt som nagot efterstravansvart.
Det dr ganska oklart vari denna "sjalvtandighet” bestar i konkreta termer av ansvar
och befogenheter. Detta forhallande forstarks av att de allmanna kamrarna har en
betydande variation i storlek, men ocksa i faktisk arbetshelastning. Samtidigt har,
som tidigare berorts, ansvaret i kansliet varit splittrat och svagt samordnat. Aven
avdelningarna i kansliet liksom utvecklingscentrumen har saledes arbetat utifran en
betydande “sjalvstandighet”.

Kammarcheferna har ett formellt budgetansvar kopplat till den budget som
riksaklagaren formellt lagger fast for varje kammare. Det reella budgetansvaret &r
dock i praktiken mycket begrénsat. Personalkostnaderna, som &r den enskilt storsta
kostnadsposten for kamrarna, styrs av beslut pa central niva avseende till exempel
nyrekrytering vid vakanser. Aven beslut som avgor 1T-kostnader och lokalkostnader
tas pa central niva.
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| praktiken forfogar darfor kammarcheferna 6ver, och kan fullt ut ansvara for, enbart
vissa expenskostnader som ar en mycket liten del av den samlade kostnadsmassan for
kammaren. Med dessa utgangspunkter har inte kammarcheferna ett tydligt samlat
ansvar for arbetsbelastning (kvantitet), kvalitet (arbetsméssiga forutsattningar och
resultat) samt kostnader i verksamheten.

Det splittrade ansvaret forstarks av att det inte heller pa central niva finns ett
sammanhallet ansvar. Nagon ledningsgrupp eller tydlig 6vergripande strategisk
koordinering eller former for 16pande samordning har inte funnits. | det sa kallade
ledningsradet ingar avdelningscheferna vid kansliet och utvecklingscentrum samt
representanter for kamrarna, totalt uppemot 20 personer. Tva ganger per ar har
chefsmoten hallits i en mycket stor grupp pa éver 40 personer.

Ekonomi- , kompetens- och personalfragor samt fragor om utveckling av arbetssétt
hanteras inom olika avdelningar pa kansliet och till viss del inom
utvecklingscentrumens utvecklingsverksamhet. Brist pa samordning av olika
aspekter och franvaro av utvecklingsperspektiv har ocksa préaglat budgetdialogerna
med kammarcheferna. Dessa har huvudsakligen handlat om kammarchefen anser att
budgetramen récker for att finansiera nuvarande alternativ "fulloemannad”
personalstyrka.

Detta har medfort att kammarcheferna har fatt olika, ej koordinerade, svar fran olika
centrala instanser i samband med exempelvis risk for budgetdverskridande eller
nyrekrytering i samband med vakanser. Det har ocksa varit svart for riksaklagaren att
fa en samlad bild och analys av tillstdnd och utveckling i verksamheten. Darmed har
ocksa myndighetens ledning haft svarigheter att i sin tur lamna val genomarbetade
och sammanvagda analyser och prognoser till Regeringskansliet.

En faktisk konsekvens har blivit att lyhordheten till styrsignaler fran central niva har
varit relativt svag, dven i de fall de varit forhallandevis tydligt uttryckta, Aven krav
pa uppfoljningsrapportering, i nagot fall direkt fran riksaklagaren, har i flera fall inte
horsammats, vilket enligt var erfarenhet a&r mycket ovanligt inom statliga
myndigheter.

Sammantaget far vi intryck av en organisation som trots enmyndighetsbeslutet ar
2005 fortfarande inte fullt fungerar som en myndighet. Vi kan inte frigora oss fran
intrycket att tidigare 6 regionala myndigheter som bedémdes ha for svag samordning
och for olika "kultur” har ersatts av, fran borjan, 34 stycken allmanna kammare
direkt under riksaklagaren, fortfarande med svag samordning och betydande
sjalvstandighet” och kulturskillnader.
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Tillspetsat kan man séga att vart intryck &r att en grundstruktur har skapats som ger
intryck av att riksaklagaren och riksaklagarens kansli forhaller sig till kamrarna som
regeringen och Regeringskansliet till myndigheterna. Vissa "symbolfragor”
forstarker detta intryck, till exempel benamningen riksaklagarens kansli som
atminstone for en extern betraktare latt kan ge en bild av att riksaklagaren och dennes
kansli ar skilt ifran organisationen i dvrigt. | rapporter och beslut som avser samtliga
kammare eller en enskild kammare och som utformas i kansliet forekommer ocksa
relativt ofta formuleringar av typen “myndigheten anser” eller "myndigheten
bedomer”. Detta avviker fran hur denna typ av dokument brukar utformas och bidrar
till ett intryck av att det inte handlar om foreteelser inom en och samma myndighet.

| sammanhanget en viss parallell dras till den aterkommande diskussionen om att
myndigheterna i statsforvaltningen inte ar "sjalvstandiga” i forhallande till
regeringen utan fristaende fran Regeringskansliet. Nu senast patalade
Styrutredningen® regeringens bade méjligheter och skyldigheter att styra utom nar
det géller myndigheters beslut i enskilda &renden avseende enskildas rattigheter och
skyldigheter.

Nar det galler effektivt resursutnyttjande i Aklagarmyndigheten ar véar bedémning
svaren pa foljande tva fragor avgérande. | vilken grad bidrar ett tydligt delegerat
ansvar till kamrarna och kammarcheferna till ett optimalt resursutnyttjande? 1 vilken
man ger 6kad samordning, fler gemensamma I6sningar, mer flexibelt
resursutnyttjande déver kammargranserna med mera ett bidrag till ett battre
resursutnyttjande? Enligt var mening leder dessa fragor till olika bedémningar
beroende pa om utgangspunkten ar dagens kammarstruktur eller ndgon annan tankbar
struktur.

% 50U 2007:75
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4.3 Styrningens tydlighet och genomslag

ESV konstaterar att

e det har varit for lite fokus fran ledningens sida pa samordnad
uppfdljning, analys och utveckling som underlag for initiativ pa central
niva och aterkoppling till kamrarna,

¢ de uppfdljningar och analyser som har gjorts leder alltfér séllan till
direkta atgarder eller beslut om utvecklingsinsatser,

e den centrala nivan har ett generellt forhallningssatt till kamrarna; t.ex.
samma mal och forvantningar for alla kammare, trots stora skillnader i
forutsattningar och utgangslage,

o erfarenhetsutbytet och larandet mellan kamrarna ar svagt.

Alltsedan mal- och resultatstyrningen introducerades vid myndigheten under senare
delen av 1990-talet har styrningen varit inriktad pa vad som ska astadkommas.

hur detta bor ske har ansetts var en fraga som man inte fran central niva ska lagga sig
i utan som ska hanteras pa kammarniva. Undantag fran detta synsatt har som tidigare
namnts framst galler rattsliga fragor och IT-stod. En sa forenklat principiell ansats
kan mojligen fungera om man pa kammarchefsniva forfogar éver i stort sétt alla
medel for att uppna faststallda mal. Som framgatt i det foregdende &r sa langt ifran
fallet i Aklagarmyndigheten.

I linje med den diskussion vi forde i avsnitt 4.1 om det historiska arvet sa forutsatter
en sadan styrningsansats att de atgarder som behovs, for att na gradvis hojd
ambitionsniva avseende exempelvis genomstrémningstider, i allt vasentligt kan
genomfdras pa kammarniva. De majligheter som finns pa kammarniva ar dock
beroende av den enskilda kammarens storlek och arbetsbelastning. Mojligheterna
begransas ocksa av att kammarcheferna inte har ett fullstandigt och samlat ekonomi-
och verksamhetsansvar.

Det har ocksa visat sig att den enligt var bedomning nagot forenklade principiella
styrningsansatsen var rimligt verkningsfull initialt. Med fortsatt 6kande
volymtillstrémning och dartill kopplat tryck pa fortsatt effektivisering framstar det
emellertid som alltmer tydligt att atgarder ocksa maste sokas pa hogre organisatorisk
niva. Det géller da bade &tgarder av mer generell karaktar inom Aklagarmyndigheten
och effektiviseringsinsatser som kraver samverkan inom rattskedjan eller med andra
myndigheter.

Vi har, liksom riksaklagaren, kunnat konstatera att de befogenheter som chefen for
aklagaravdelningen formellt har haft att omfordela arbetshérda eller personal mellan
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kammare for att 16sa problem som uppkommer under I6pande budgetar har utnyttjats
mycket sparsamt och oftast forst i krissituationer nar fragan redan har hamnat pa
riksaklagarens bord. Skalen ar flera. Bland annat bristande narhet till det stora antalet
kammare, for lite resurser samt metod- och analyskompetens vid avdelningen samt
den i avsnittet 4.1 diskuterade organisationskulturen med tesen om kamrarnas
"sjalvstandighet” och ett i huvudsak reaktivt forhallningssatt.

Utdver budgetramar har styrningen dominerats av mal for genomstromningstider.
For denna kvantitativt baserade del av styrningen &r det mgjligt att relativt tydligt
folja cykeln planering — genomforande — uppfoljning/analys — atgard. Myndigheten
har goda forutsattningar, har skapat bra verktyg och har i praktiken ocksa mycket god
tillgang till en stor mangd information om arbetsbelastning i form av volymer av
olika &rendetyper samt genomstromningstider for dessa.

Malen som har satts for genomstromningstider har normalt varit generella, dvs.
samma mal for samtliga kammare. De har avsett genomsnittliga
genomstrémningstider for olika typer av arenden. Endast vid nagot enstaka tillfallen
de senaste aren har nyanseringar gjorts i malen for enskilda kammare pa grund av
skillnader i forhallanden eller i utgangslage. Spridningen mellan kamrarna ar sddan
att vissa kammare ligger langt ifran malet medan andra lagger markbart béattre &n
malet. Enligt var och den gangse uppfattningen bor verksamhetsmal for att vara
effektiva vara bland annat realistiska men samtidigt utmanande for berérd chef och
organisationsenhet. Mot denna bakgrund borde, enligt var bedémning, detta
styrmedel har anvants mer nyanserat och differentierat om avsikten ar att det ska fa
effektiv paverkan pa kammarverksamheten.

Som framgatt av avsnitt 4.1 har forhallandevis lite uppmarksamhet dgnats at
variationen i genomstromningstid och handlaggningskostnad fér samma typ av
arende bade mellan olika kammare och inom en och samma kammare. Under ar 2008
har ater forsok gjorts till produktivitetsjamforelser mellan kamrarna genom att koppla
samman data om kostnader, arbetsbelastning och genomstrémningstider.

Nér det galler de "mjukare” och kvalitativt baserade delarna av styrningen, som avser
exempelvis utveckling och arbetssatt, ar det betydligt svarare att folja cykeln
planering — genomforande — uppfoljning/analys — atgard . Detta har delvis sin grund i
att styrningen i dessa delar ar vaga och innehaller allméant halla ambitioner. Forvantat
resultat anges inte pa ett tydligt satt. | manga fall framgar inte heller vilka delar av
organisationen som forvantas bidra till resultatet och pa vilket satt.

Myndigheten har, som tidigare har framgatt, betydande méangder information och
nyckeltal om den l6pande karnverksamheten. Uppféljningen inom de omraden som
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inte &r lika latt kvantifierbara har varit betydligt svagare. Det galler frdmst kostnader
for och delvis resultat av utvecklingsinsatser av olika karaktar, remissarbete,
underlag till Regeringskansliet och andra instanser, administration och ledning samt
styrning och kontroll pa olika organisatoriska nivaer. Motsvarande galler for
uppféljning av genomslaget for centrala beslut och riktlinjer.

Forst under 2008 har ocksa en nagot mer systematiskt uppféljning i form av
kammarbesok inletts i syfte att fa en mer kvalitativ bild av hur respektive kammare
fungerar som komplement till den kvantitativa bild som genereras av
statistiksystemen. Slutsatser och rekommendationer i rapporterna fran dessa besok &r
dock oftast tydliga enbart ifrdga om foljsamhet till externa och interna regler, medan
de avseende lednings-, styrnings- och arbetsformer i flertalet fall ar betydligt mer
allménna och vaga.

Jamforelser av den rattsliga kvaliteten sker inom ramen for utvecklingscentrumens
rattsliga tillsyn. Vi har inom ramen for fordjupningsdelen i detta uppdrag inte sarskilt
studerat denna del av verksamheten. Vart underlag i form av dokument fran
utvecklingscentrumen och intervjuer tyder inte pa att dessa jamforelser bygger pa
nagra gemensamma metoder eller ansatser. Vi har i detta sasmmanhang noterat att
rikséklagarens beslut avseende utvecklingscentrumen® syftar till en battre samverkan
mellan de tre utvecklingscentrumen genom att ett sarskilt rad inrattas. Vi har inte
heller sett att det finns nagon medveten koppling mellan den rattsliga uppfoljningen
av kamrarna och den som avser belastning, kostnader, genomstromningstider och
produktivitet.

| beslutet?” avseende kansliets organisation framgar att avsikten &r att de tre cheferna
for utvecklingscentrumen alltid ska adjungeras till ledningsgruppen da centrala
strategiska fragor behandlas. Som exempel pa sadana namns i beslutet
verksamhetsplan, budgetunderlag och arsredovisning. Vi bedémer att detta &r ett steg
i ratt riktning. Enligt var mening bor dock stravan vara att dialoger i strategiska
fragor fors fortlopande under aret pa ledningsniva och inte enbart kopplat till
framtagandet av denna typ av dokument. Resultatet av dessa strategiska dialoger kan
da konkretiseras i form av riktlinjer for utvecklingsinriktningen i ett
flerarsperspektiv, som kan utgora ingangsvarden for verksamhetsplaneringen infor
nasta verksamhetsar.

Vi anser att mer systematiska jamforelser, benchmarking, ar ett verksamt medel for
att komma vidare i Aklagarmyndighetens effektiviseringsarbete. For att bli kraftfullt
och ge underlag for sékrare slutsatser beddmer vi att detta arbete boér kunna bli mer

% Riksaklagarens beslut 2008-12-08
" Riksaklagarens beslut 2008-12-19
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sammanhallet vad galler olika aspekter pa effektivitet, mer systematiskt och
metodbaserat for att bland annat battre beakta skillnader i olika lokala
forutsattningar. Ett ytterligare utvecklingssteg ar att mer malmedvetet vélja metoder
som i sig stimulerar det interna och externa idé- och erfarenhetsutbyte som
Aklagarmyndigheten enligt var uppfattning behover forstérka.

Vi har fatt ett allméant intryck av att atgarder inte har vidtagits eller har satts in forst
nar det ar uppenbar kris. Det galler pa kammarniva, med en del klara undantag ska
papekas, saval som pa central niva. En inte ovanlig kommentar i organisationen har
varit att "Det hander ju inget negativt for en kammarchef eller kammaren om man
inte atgardar annalkande problem pa kammarniva. Det ar for mycket sa att de som
inte skoter sig far resurstillskott och hjalp som tas ifran de som har skott sig...”.

Sammanfattningsvis &r det, enligt var bedémning, av central betydelse for
Aklagarmyndigheten att forbattra mojligheterna till en fordjupad analys av vad som
forklarar de skillnader som finns i verksamhetsresultat och kostnader bade mellan
och inom kamrarna. Darmed skulle méjligheterna till att identifiera
effektiviseringsmojligheter i den egna verksamheten avsevart dka. Det ger i sin tur
ett battre underlag for ett malinriktat utvecklingsarbete och en proaktiv styrning som
driver pé en stegvis verksamhetsutveckling. Aven forutsattningarna forbéttras for att
fordjupa underlaget till och dialogen med Regeringskansliet. Enligt var mening
forutsatter detta en 6kad ambition, mer systematiska metoder samt ett malmedvetet
och uthalligt arbete.

I sammanhanget finns dock skal att papeka att det ar betydelsefullt a&ven hur de
resurser som avsatts for uppfoljning, analys samt intern ledning och styrning
utnyttjas. Med undantag av vad som kravs for att uppfylla olika externa krav maste
dessa kostnader kunna motiveras med att de minst i samma omfattning 6kar den
samlade effektiviteten i organisationen.

Detta staller betydande krav ocksa pa effektiviteten i dessa delar av organisationen.
Aklagarverksamheten har under den senaste dryga 10-arsperioden genomgétt olika
faser dar resurserna for dessa andamal har varit dimensionerade, inriktade och
utnyttjade pa skilda satt. En mer samlat grepp dven kring hur dessa resurser utnyttjas
samt vilka produktionsresultat och slutliga effekter for verksamheten som uppnas
bedomer vi ocksa kan bidra till battre resursutnyttjande.
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4.4 Samordning och prioritering av utvecklingsarbete

ESV konstaterar att

e (et saknas en 6vergripande strategi till grund for inriktning och
prioritering av konkreta utvecklingsinsatser,

e bedomningen och prioritering av utvecklingsbehoven baseras inte pa
en samlad bedémning av dels alla de krav som riktas mot
verksamheten, dels samtliga de férutsattningar och perspektiv som ar
relevanta for verksamheten,

e utvecklingsinsatser for intern effektivisering séllan baseras pa
systematiska resultatanalyser,

e det ar ovanligt att idéer och erfarenheter fran omvarlden omsatts till
relevanta inslag i det egna utvecklingsarbetet, vilket sarskilt galler
metoder for verksamhets- och resultatanalys samt for utveckling av
arbetsformer, intern organisering och styrning och kontroll.

I en uppgiftsstyrd verksamhet som totalt domineras av inkommande arbetsbelastning
ar det en vésentlig utmaning for ledningen att sékerstalla att en viss méngd av
resurserna avsétts for att utveckla verksamheten, dvs. for att géra saker idag for att
kunna bedriva verksamheten béttre imorgon. Aklagarmyndigheten har under 2007
och 2008 varit i en finansiellt mycket anstrangd situation.

Betydande 6kning av anslagstilldelning och interna atgarder, som riksaklagaren
beslutade®® kort efter sitt tilltrade, gor att ledningen i rets senaste prognos har
bedomt att tillgangliga medel ska vara tillrackliga under 2009. Nagon mer
klargdrande analys av vad detta innebdr ndr det géller olika kvalitetsaspekter och
vilken kénslighet som finns nér det géller tillstrémningen av olika typer av drenden
har dock inte gjorts. Det finns darfor skl till viss osakerhet om tillrackliga resurser
kommer att kunna séattas av for utvecklingsarbete. Denna osékerhet kvarstar dven om
riksdklagaren i verksamhetsplanen fér 2009%° uttrycker avsikten att &terstélla nivan
pa utveckling och tillsyn till den niva som géallde fore neddragningen infor 2008.

Lika betydelsefullt som vilken total resursmangd som avsitts for utvecklingsandamal
ar dock hur dessa resurser anvands i férhallande till olika huvudsyften, som
exempelvis hoja den rattsliga kvaliteten, minska genomstrémningstider, minska

% Riksaklagarens beslut 2008-04-29 om besparingsatgarder och prioritering av uppgifter inom Aklagarmyndigheten
(AM-A-2008/0673)
 AM-A-2008/1742
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kostnaderna, reducera inflodet av arenden genom atgarder tidigare i processen eller
forbattra samspelet med och hanteringen i domstolarna.

En bedémning av utvecklingsbehovet bor, enligt var uppfattning, baseras pa en
samlad bedémning av dels alla de krav som riktas mot verksamheten, dels alla de
forutsattningar som verksamheten kan forvantas arbeta under. Eller annorlunda
uttryckt: vad kréavs pa kort och nagot langre sikt for att hantera inkommande
arbetsbelastning (kvantitet), uppna tillfredstallande kvalitet och halla kostnaderna
inom givna ramar.

Beddmningen av hur utvecklingsbehov bér moétas dar beroende av hur akut behovet &r
samt hur lang tid och vilken resursinsats ett forandringsarbete bedéms behova for att
fa reell effekt. Det ar ocksa betydelsefullt att avgora pa vilken “systemniva” som ett
utvecklingsbehov framst bor motas med insatser for att fa bast effekt — individ-,
kammar-, myndighets- eller rattskedje- eller annan évergripande systemniva.
Atgérder p& mer dvergripande niva kan bade initieras av Aklagarmyndigheten utifrén
den egna analysen eller externa initiativ.

En god framforhallning och ett proaktivt forhallningssatt 6kar méjligheterna att
ocksa utnyttja utvecklingsinsatser som kraver langre tid for att fa avsedd effekt.
Dérmed undviks aterkommande kris- och katastrofhantering som ofta enbart ger
utrymme for atgarder som har effekt relativt omgaende, men som nodvandigtvis inte
skulle vara att foredra sett pa lite langre sikt.

Samtidigt menar vi att en kris och darpa foljande krismedvetande ofta kan vara en
god grund for att initiera ett ocksa lite mer langsiktigt utvecklings- och
forandringsarbete. Den finansiella kris som Aklagarmyndigheten har upplevt under
senare tid och delvis fortfarande befinner sig i bor enligt var bedémning utgéra en
sadan grund. De avstamningar som vi har haft med myndighetens ledning och de
initiativ som har tagits och de beslut som riksaklagaren har tagit under senhdsten
2008 tyder pa att myndighetens ledning delar denna bedémning.

Kostnaderna for utvecklingsarbete hanfor sig som framgatt av avsnitt 2.2 i stort sett
helt till verksamheterna vid utvecklingscentrumen, avskrivningar pa tidigare IT-
satsningar framst i form av CABRA och visst pigaende arbete med att utveckla I T-
stodet for uppféljning och analys.

Utvecklingscentrumens verksamhet har enligt arbetsordningen ansvar for tillsyn och
kontroll, rattslig utveckling och metodutveckling inom sina respektive
ansvarsomraden. Mangden drenden av ett visst slag och kostnaderna fér hanteringen
av olika typer av arenden finns normalt med som aspekter i arbetet men ses da som
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restriktioner eller véasentliga faktorer att ta hansyn till. Det enda dokument som har
tryckts och getts malmedveten spridning som en utvecklingsstrategi behandlar
utvecklingsbehov i ett strategiskt perspektiv avser enbart rattslig utveckling -
Rattsliga utvecklingsstrategier 2007-2009). Detta dokument har inte uppdaterats.

Detta kan jamfdoras med den framtidsorienterade skrift som &r inriktad pa effektiva
arbetsformer, Framtidens aklagarkammare, som har fatt beteckningen idéskrift.
Dessa bada skrifter lever “sjalvstandiga liv” och nagon sammanhallen
utvecklingsstrategi har vi inte kunnat notera. Konsekvensen av den styrning som
finns &r att utvecklingsinsatserna vid utvecklingscentrum kommer att prioriteras mot
6verprovnings- och tillsynsverksamhet inom respektive centrums budget. Vi menar
att en lampligare prioriteringsgrund &r att, utifran alla de krav som stalls pa
verksamheten, avvéga det totala utvecklingsbehovet mot resursbehovet for den
I6pande verksamheten och darefter prioritera olika utvecklingsinsatser mot varandra.

| ljuset av att statsmakterna har lagt ett internt tillsynsansvar pa Aklagarmyndigheten
finns det uppenbara principiella skal att ansvarsmassigt halla isar rattslig tillsyn och
kontroll samt 6verprovning fran ansvar for den I6pande aklagarverksamheten. Dessa
skal &r, enligt var bedomning, inte lika relevanta nar det galler den del av
utvecklingscentrumens verksamhet som avser rattslig utveckling och
metodutveckling. Denna utveckling syftar ju till att komma tillratta med konstaterade
brister och svagheter eller att méta fordndrade externa krav. En rollkonflikt kan
ocksa uppkomma om den som ar ansvarig for tillsyn och kontroll pa eget mandat kan
ge langtgaende direktiv om sadana atgarder. Det finns da risk att den
tillsynsansvarige, eller dennes medarbetare, senare kommer att kontrollera de egna
I6sningarna.

Baserat pa en genomgang av de dokument som har tagits fram inom
utvecklingscentrumen &r det i motiverat att se flera av de fragor som behandlas
utifran ett bredare effektivitetsperspektiv. I vissa fall lyfts ocksa flera perspektiv fram
utover det rent rattsliga, som exempelvis paverkan pa total resursférbrukning,
arbetsfordelning mellan olika personalkategorier och genomstrémningstider. Detta
sker dock enligt var uppfattning mer i termer av konsekvenser, ofta positiva sadana.
Initieringen av den typen av utvecklingsinsatser, sammanséttningen av arbetsgrupper
och hur resultat genomfors pa kammarniva baseras, enligt var bedomning, inte pa en
medveten helhetssyn som beaktar alla relevanta perspektiv.

I vissa fall kan en tydlig boskillnad géras mellan utveckling som har som huvudsyfte
att uppna rattslig kvalitet och enhetlighet respektive sadan som syftar till exempelvis
att hitta arbetsformer for en resurseffektiv hantering. Ett sadant fall kan exempelvis
avse forhallande vid en enskild kammare eller en principiellt felaktig hantering som
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kan rattas till utan markbara ingrepp i arbetsformerna. Var genomgang visar dock att
klara samband finns mellan metodutveckling som har initierats fran rattsliga
utgangspunkter insatser som skulle kunna ha initierats for att exempelvis uppna en
hogre kostnadseffektivitet. Nar sadana klara samband finns bor darfor, enligt var
bedémning, fragan hanteras och bedomas samlat for att hansyn ska kunna tas till alla
de mal och forutsattningar som galler for verksamheten. Forst da uppnas ett i effektiv
resursutnyttjande i den mening vi har lagt i begreppet (se avsnitt 1.3
Utgangspunkter).

I riksaklagarens inriktningsbeslut avseende forstarkt ledning och kontroll skedde pa
JUSEK:s 6nskemal ett fortydligande som innebér att ”Den réttsliga utvecklingen ska
daremot inte inga i de omradesansvarigas arbetsuppgifter”. Darigenom finns det risk
for att en uppdelning av ansvaret for utvecklingsfragor med hansyn till huvudsyftet
med utvecklingen upprétthalls och eventuellt forstarks. En sadan strikt uppdelning
kan, enligt var bedémning, fa olyckliga konsekvenser for mojligheterna att uppna ett
effektiv resursutnyttjande.

I verksamhetsplaneringen for 2008 finns ett avsnitt om utvecklingsverksamheten for
2008. Av materialet framgar inte hur den 6vergripande prioriteringen av
utvecklingsinsatserna har gjorts. Det som bendmns réttslig utveckling respektive
overgripande myndighetsutveckling behandlas var for sig. Under rubrikerna Metod
och processfragor, Prioriterade brottsomraden och Ovrig rattslig utveckling kan en
koppling uppfattas till det 6vergripande inriktningsdokumentet Réttsliga
utvecklingsstrategier 2007-2009. Denna koppling &r dock inte helt tydlig och
explicit.

I avsnittet Overgripande myndighetsutveckling i verksamhetsplaneringen for 2008
redovisas foljande tva strategiska utgangspunkter. Kammarledningarnas férmaga att
leda och administrera verksamheten ska starkas och resurserna pa central niva ska
inriktas mot strategiskt kunnande och expertkompetens. Vidare ska I6pande
informationshantering datoriseras sa langt som majligt. Kopplingen mellan de
strategiska utgangspunkterna och foljande mer konkreta avsnitt och insatser ar dock
inte uppenbar.

Som patalades i foregaende avsnitt har uppféljningen av bland annat
utvecklingsverksamhet av olika karaktar hittills varit betydligt svagare &n for den
I6pande karnverksamheten.

Aven i verksamhetsplaneringen for 2009 behandlas det som benamns rittslig
utveckling respektive dvergripande myndighetsutveckling var for sig. Beskrivningen
av de insatser som planeras tyder dock pa att i avsnitten om rattligutveckling finns
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betydande inslag av utveckling som ocksa syftar till forenklad eller mer enhetlig
hantering och 0kad kostnadseffektvitet. Det géller exempelvis
myndighetsgemensamma insatser for utveckling av ekobrottsbekdmpningen, enligt
forslag fran en myndighetsgemensam grupp (ARE-gruppen). | avsnitten om
overgripande myndighetsutveckling finns & andra sidan insatser som exempelvis
automatisk omvandling av strafforelaggande till stimningsansdkningar.

Vi menar att det ar svart att gora en strikt uppdelning mellan réttsliga och andra
utvecklingsinsatser. Vi ifragasatter om det ar &ndamalsenligt sett ur ett 6vergripande
lednings-, styrnings- och prioriteringsperspektiv. Vi bedémer att myndigheten
behdver ett mer malmedvetet och strategiskt utvecklingsarbete for att méta
utvecklingsbehov som baseras pa en samlad bedémning av dels alla de krav som
riktas mot verksamheten, dels samtliga de forutsdttningar som verksamheten kan
forvantas arbeta under.

Vi har noterat att kunskapen om olika effektiviseringsansatser i allménhet och for
4rendehanterande verksamhet i synnerhet ar begransad inom Aklagarmyndigheten.
Kunskapen och den dértill kopplade omvarldsbevakning inom detta omrade ar
koncentrerad till ndgra fa personer, vilket inte ar 6verraskande med hansyn till
verksamhetens karaktér. Kunskap om olika typer av effektiviseringsansatser och
praktiska erfarenheter av effektiviseringsarbete fran andra relevanta verksamheter
behdver enligt var mening spridas battre i organisationen som underlag for en
bredare dialog kring dessa fragor.

For detta kravs, enligt var bedomning, att kansliet omformar och skapar forstaelse for
de kunskaper och erfarenheter som hamtas in fran omvarlden sa att de blir relevanta
for just aklagarverksamheten, samt formedlar detta i lamplig omfattning och
sammanhang till chefer och medarbetare. Det &r en forutsattning for att externa idéer
och erfarenheter ska upplevas som relevanta pa kammarniva och dar stimulera en
diskussion om utvecklingsbehov och utvecklingsmoéjligheter baserade pa den
helhetssyn vi har diskuterat i det féregaende.
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5 Tankbara forbattringsatgarder

| foregdende avsnitt har identifierats vad vi beddmer att Aklagarmyndigheten
behdver forbattra for att fa en styrning och kontroll som béttre ger stod for ett
effektivt resursutnyttjande. Hur detta bor ske ar i hog grad en avvagningsfraga nar
det géller bland annat vilken typ av atgérder, takten i forandringsarbetet, nér olika
atgarder bor vidtas och hur olika insatser ar tankta att samverka.

Det ar darfor inte rimligt att forvénta sig att det ska vara mojligt inom att ramen for
ett uppdrag av detta slag l&gga fram forslag till en plan for ett utvecklingsarbete i
flera steg. | praktiken behover man ofta bedoma effekten av vidtagna atgérder innan
nasta steg i utvecklingen initieras. For de tankbara utvecklingsatgarder som
diskuteras i det féljande kan darfor enbart relativt principiella grova bedémningar
goras av vilka insatser som dr av mer grundldggande karaktar och vilka mojligheter
och risker som kan vara forknippade med olika atgarder.

Vissa atgarder kan mycket vél fa avgorande effekt inom flera av de identifierade
forbattringsomradena. Det finns ocksa ett beroendeférhallande mellan
forbattringsomradena, som innebar att mer av helhetssyn och tydligare ansvar och
befogenheter &r av mer grundldggande betydelse for den fortsatta utvecklingen.
Forandringar inom dessa omraden &dr ocksa avgorande for att mer specifika atgarder
inriktade mot utvecklingsarbete samt styrning och kontroll ska fa god effekt.

Mot denna bakgrund ar det inte fruktbart att soka tankbara forbattringsatgarder som
ar direkt kopplade till respektive forbattringsomrade.

| det foljande kommer vi att inledningsvis diskutera vad som kravs for att etablera en
god grund for styrning och kontroll i form av hallbara grundlaggande styrprinciper.
Darefter behandlar vi tankbara forbattringsatgarder som kan genomforas inom ramen
for nuvarande organisation. | detta sammanhang diskuteras dven de férandringar av
organisationen som riksaklagaren nyligen har beslutat och verksamhetsplaneringen
for 2009. | ett avslutande avsnitt behandlas atgarder som innebar mer genomgripande
forbattringsatgarder, genom att de exempelvis forutsatter ytterligare organisatoriska
forandringar eller behover hanteras pa myndighetsovergripande niva for att bli
effektiva.
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5.1 Bygg hallbara grundlaggande styrprinciper

ESV forordar

e en tydligare strategi i den externa styrningen av Aklagarmyndigheten
med utgangspunkt i de 6vergripande malen for hela rattsvasendet,

o ett rattskedjeperspektiv i bade den externa och interna styrningen som
syftar till att skapa balans mellan kvantitet, kvalitet och kostnad i syfte
att bidra till ett mer effektivt resursutnyttjande,

e en myndighetsledning som malmedvetet arbetar i linje med denna
strategi och omsatter denna internt inom myndigheten,

e l6sningar for ansvars- och befogenhetsstrukturen inom
Aklagarmyndigheten som &r tydliga, stabila och transparenta.

I organisationer som helt domineras av en profession &r det av avgérande betydelse
att ledningen star for och havdar en syn pa verksamheten med den inriktning som
redovisades i avsnitt 4.1. Det innebar bland annat att aktivt arbeta for att sddana
aspekter och perspektiv samt sadan professionell kunskap uppmarksammas som,
utéver den dominerande professionen, ar av avgérande betydelse for att na goda
verksamhetsresultat och ett effektivt resursutnyttjande.

Det dr dock séllan framgangsrikt att enbart med tvang driva in sadana
kompletterande perspektiv i en homogen professionell kultur. Vara kunskaper om
och erfarenheter fran andra verksamheter som domineras av en profession visar att
risken da ar stor for energislukande kulturkrockar med ett atminstone pa kort sikt
forsamrat resursutnyttjande som resultat. Fér Aklagarmyndighetens del &r det var
bestamda uppfattning att valet av riksaklagare ar den mest avgérande faktorn for om
organisationen kan utveckla och vidmakthalla hallbara styrprinciper som stodjer ett
effektivt resursutnyttjande.

Att skapa en forstaelse i organisation for behovet av en helhetssyn baserad pa flera
olika relevanta perspektiv och darmed ocksa respekt for andra professioner och
erfarenheter framstar, enligt var bedémning, vara en framgangsfaktor for
Aklagarmyndigheten. Det &r ocksa betydelsefullt att fa ett antal foretradare for den
dominerande professionen att i ord och handling bli ambassadorer for ett sadant
forhallningssatt. En framgangsfaktor som galler allt utvecklingsarbete som behéver
drivas langsiktigt ar naturligtvis att uppratthalla en stabilitet i inriktningen over tid.
Grundl&ggande forskjutningar som inte tydligt motiveras av gjorda erfarenheter eller
forandrade externa forutsattningar férsamrar avsevért genomslaget. Vidare ar det av
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stor betydelse for genomslaget att det finns en samklang mellan verkschefens
ledarskap och den styrfilosofi som tillampas.

Vi menar, som framgétt i avsnitt 4, att Aklagarmyndigheten under tiden fran mitten
av 1990-talet inte har haft en stabilitet i ledarskapet som har gynnat utvecklingen av
styrning och kontroll i syfte att na ett sa effektivt resursutnyttjande som mojligt. En
forsvagning har under de senaste aren skett i den faktiska anvandningen av och
statusen for den mal- och resultatstyrning som tidigare hade utvecklats. Styrningen
har inte heller malmedvetet vidareutvecklats eller kompletterats i andra delar.

Nuvarande riksaklagaren har sedan han tilltradde i april 2008 tagit vissa initiativ for
att starka och utveckla styrningen och uppféljningen. Detta har ocksa medfort att de
chefer och medarbetare som har professionell kompetens i dessa fragor ater har blivit
mer delaktiga i ledningen av myndigheten, vilket &r positivt. Tillganglig
ledningskapacitet har dock under ar 2008 till betydande del tagits i ansprak for att
kortsiktigt hantera de akuta finansiella problemen med étgarder internt inom
myndigheten och i dialog med Regeringskansliet.

Aklagarmyndigheten har i flera fall har valt organisationslésningar som stéller stora
krav pa myndighetsledningen for att de ska fungera pa avsett sétt. Med de
forutsattningar som finns i Aklagarmyndigheten framstar det, enligt var bedémning,
som sarskilt angelaget att ha en ansvars- och befogenhetsstruktur som ar tydlig, stabil
och transparent. Det talar for I6sningar som staller mindre krav pa ledningen.
Verksamhetens art ar inte sadan att det finns sérskilda skal att valja mer
komplicerade I6sningar. Detta ar var utgangspunkt nar vi i foljande avsnitt diskuterar
tankbara forbattringsatgarder. Vi aterkommer till denna fraga i avsnitt 5.2 Atgarder
inom nuvarande struktur.

I diskussionen om ledningsfragor och effektivitet aterkommer ibland tesen att ”Proud
People Perform”. Bakom denna ligger att medarbetare som kanner stolthet éver sin
organisation, dess roll och resultat, sitt eget arbetsinnehall och arbetsmiljé anses
ocksa for egen del prestera battre. Det ar da naturligtvis betydelsefullt vad
organisationen i sin helhet respektive enskilda individer lagger i "att prestera béattre”.

For att det samlade resultatet for organisationen ska bli sa bra som majligt behdvs en
i huvudsak gemensam bild av vad ett bra resultat &r. For en statlig myndighet finns
givna ramar och utgangspunkter i form av statsmakternas beslut om roll, uppdrag
samt resursmassiga och andra forutsattningar. Med dessa utgangspunkter kan den
samlade kraften forstirkas genom att en tydlig och val férankrad bild arbetas fram av
vad man menar med vad som &r ett bra resultat och en bra verksamhet.
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| verksamhetsplanen for ar 2009 anger Aklagarmyndigheten att ett visionsarbete ska
inledas. Det &r enligt var mening vardefullt att arbeta med vardegrund och langsiktig
inriktning for att mer konkret forsoker skapa en storre samsyn pa vad som
karaktariserar en bra aklagarverksamhet. Detta bor kunna bidra till att minska den
spridning i uppfattningar och den vaghet i inriktningsdokument som finns i dessa
fragor inom Aklagarmyndigheten. Det &r mycket betydelsefullt att ett sddant arbete
som planerat har bred delaktighet, men ocksa att det utgar fran den helhetssyn som
diskuterades inledningsvis i detta avsnitt. En vision for aklagarverksamheten blir
annu mer kraftfull om den tydligt kopplas dels till politiskt fastlagda dvergripande
mal och utvecklingsriktlinjer for hela rattsvasendet, dels med motsvarande arbete hos
6vriga berdrda instanser.

Med en val genomarbetad och forankrad vision skapas ocksa ett viktigt fundament
for ett mer strategiskt forhallningssétt till utvecklingsbehov och utvecklings-
mojligheter. Darmed skapas béttre forutsattningar for ett proaktivt agerande, inte
minst for att undvika ett alltfor stort inslag av aterkommande reaktiv krishantering.

Mot bakgrund av att olika matningar indikerar stora skillnader i produktivitet mellan
olika aklagarkammare menar vi att det finns goda skal for en mer nyanserad och

differentierad styrning och uppfoljning i forhallande till kamrarna. Vi aterkommer till
dessa fragor narmare i kommande avsnitt, men anser att ett sadant forhallningssatt ar
sa betydelsefullt att det bor ingd som komponent i de grundlaggande styrprinciperna.

Regeringens styrning i instruktion, regleringsbrev och sarskilda regeringsbeslut har
under de senaste aren inte gett uttryck for ett utvecklingsbehov for att 6ka
kostnadseffektiviteten. | regleringsbrevet for ar 2008 anges exempelvis ett allmant
mal att verksamheten ska bedrivas med hogt stallda krav pa rattssakerhet, kvalitet
och effektivitet. Ett mer preciserat mal ar att kvaliteten ska hojas pa
brottsutredningsverksamheten och processféringen samt att lagforingen ska oka.

En forandring i detta hanseende har skett i regleringsbrevet for innevarande ar.
Utdver att lagforingen ska dka anges dar som mal att Aklagarmyndigheten ska
bedriva utvecklingsarbete for att hoja kvaliteten och effektiviteten i
brottsutredningsverksamheten och processféringen. Dessa mal motsvaras att ett antal
krav pa aterrapportering av vidtagna atgarder och dess effekter. Myndigheten har
ocksa fatt i uppdrag att till senast den 1 april 2009 goéra en samlad analys av
4rendeflodet. | redovisning ska ocksa framga vad Aklagarmyndigheten gor for att
hantera en 6kad arendetillstromning. Det kan inte uteslutas att tidigare forandring av
styrning i denna riktning hade kunnat ge ett battre underlag for de beslut som
regeringen redan har fattat.
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Under senare ar har regeringen gett allt fler uppdrag som har utgatt fran ett
rattskedjeperspektiv eller mer 6vergripande mal for politiken. Dessa genomfors i
samverkan eller samrad mellan flera myndigheter, enbart inom eller i vissa fall ocksa
med deltagande av myndigheter utanfor rattskedjan. Behovet av samverkan som
dessa uppdrag aterspeglar har avsett strategisk koordinering och inriktning,
forbattrade beslutunderlag fér myndigheterna och regeringen eller forbattrade
processer och stod for arbetet i det 16pande samspelet. Ett exempel pdm sadant
gemensamt uppdrag ar det nyligen avrapporterade arbetet med att samordna och
utveckla prognosarbetet i syftet ar att forbattra mojligheterna att bedéma
rattsvasendets kapacitetsbehov. Ett annat ar arbetet med gemensamma
myndighetsévergripande digitaliserade informations- och &rendehanteringssystem.

Denna utveckling &r enligt var mening ytterligare ett tecken pa att atgarder inom
ramen for varje enskild myndighet inte ar tillracklig utan att atgarder i 6kad
utstrackning maste sokas aven i ett forbattrat samspel mellan olika aktérer. Darmed
skapas ocksa forutsattningar for ett effektivt resursutnyttjande hos varje enskild aktor
i systemet. Regeringskansliet har en viktig roll i arbetet med att klargora vilka
samband som ar betydelsefulla och vilken styrning av olika myndigheter som kravs
for att utifrdn mer Gvergripande politiska mal 6ka effektiviteten. Det ar dock
betydelsefullt att d&ven aklagarverksamheten ser sig sjalv i ett sammanhang och
utifran sitt uppdrag och perspektiv tar de initiativ som bedéms motiverade for att
forbattra resultatet i forhallande till mer 6vergripande mal.

Genom att ansvaret for hela rattskedjan ligger samlat i samma departement finns en
fordel jamfort med flera andra liknande system, som kréver en betydande grad av
samordning for att astadkomma bra resultat. Vi bedémer att det finns méjligheter att
annu battre an hittills tillvarata denna fordel. Exempelvis skulle gemensamma mal-
och resultatdialoger kunna hallas med berérda myndighetschefer i de delar som avser
behov av koordinering for att battre uppna 6vergripande mal. Sadana dialoger skulle
bland annat kunna ligga till grund for olika gemensamma uppdrag och en tydligare
koppling mellan styrningen av de enskilda myndigheterna.

Ett mer systematiskt arbetssatt med dessa fragor skulle enligt var bedémning kunna
hamta inspiration fran det utvecklingsarbete, som baserat pa regeringens beslut, har
bedrivits inom Regeringskansliet. Verva och ESV har haft i uppdrag att l&mna
metodstdd till detta arbete. Ansatsen syftar till att utveckla arbetsformer for att skapa
béttre underlag for en med strategisk och koordinerad styrning inom omraden med
flera aktérer som behdver samverka. | ett forsta projekt var huvudsyftet att prova ett
arbetssatt som bygger pa ett systemsynsétt och ett tydligt "utifran- och inperspektiv”.
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| rapporten® konstaterades att arbetsmetoden hade gett positiva effekter och férslag
lamnades att fortsatta med en mer praktisk tillampning inom nagot omrade i syfte att
utveckla och férandra styrningen.

Detta resulterade i det nu pagaende Styrstrategiprojektet med uppgift att i
forsoksverksamhet inom omradet foretagande utveckla Regeringskansliets
arbetsformer och regeringens styrinstrument for en helhetsinriktad styrning utifran ett
foretags- och medborgarperspektiv. Projektet, som ska avslutas i september 2009, har
lamnat en delrapport™ i bérjan av hsten 2008.

% Regeringsbeslut 2006-05-11. Rapport:: Férslag till nya arbetssatt for att utveckla Regeringskansliets formaga att
forverkliga regeringens politik (dnr Fi2006/2687)

% Regeringsbeslut 2007-12-13. Delrapport: Férslag till en mer strategisk myndighetsstyrning for fler och vaxande
foretag (dnr Fi2007/9781)
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5.2

Atgarder inom nuvarande struktur

ESV férordar att

de risker och svagheter som beddms finnas med beslutade
organisationsforandringar uppmarksammas och hanteras i samband med bade
genomfdrandet av beslutet och i den fortsatta utvecklingen,

omfattning, inriktningen och utnyttjande av resurserna pa den centrala nivan
fortldpande provas,

det interna erfarenhets- och idéutbytet 6kar samt omvarldsbevakningen
forbattras,

jamforelser mellan kammare, benchmarking, med hjélp av etablerade metoder
anvands mer systematiskt,

dialog med och styrning av kamrarna differentieras,

initiativ tas for att skapa engagemang och delaktighet i malformulering och
utvecklingsarbete pa alla organisatoriska nivaer,

en utveckling sker mot anvandning av resultatkontrakt eller motsvarande
"atagandedverenskommelse” for bade kammare och Gvriga enheter,
styrningen utvecklas sa att styrning som syftar till utveckling och forandring
klarare framgar och kan féljas upp,

ett samlat ansvar ges vice riksaklagaren for att 6vergripande halla samman
planering och uppféljning av alla utvecklingsinsatser som bor bedémas och
drivas med beaktande av samtliga relevanta resultat- och effektivitetsaspekter,
en samlad strategisk utvecklingsplan tas fram med forvantat resultat, tidsplan,
huvudansvarig och preliminér kostnadsram, som uppdateras vid behov och
som kan omsattas och preciseras i den arliga verksamhetsplaneringen,

en for olika organisatoriska enheter differentierad I6pande tidredovisning
infors,

i uppfoljning och analys av frdmst genomstromningstider och kostnader
uppmarksambhet riktas ocksa mot variationen mellan och inom kammare och
inte enbart genomsnittsvarden,

underlaget for att bedéma resursatgangen i verksamheten breddas och
fordjupas,

ett mer proaktivt fornallningssatt tillampas nar det finns indikationer pa
problem i ndgon del av verksamheten,

inslag om relevanta metoder for och erfarenheter av verksamhetsutveckling
och styrning laggs in i aklagarnas grundutbildning och i
chefsutvecklingsinsatser.
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Ett tydligt exempel p& Aklagarmyndighetens tendens att vélja I6sningar som staller
stora krav pa ledningen och formagan till styrning och kontroll &r valet av
organisation i samband med enmyndighetsreformen 2005. Da lades 34 allmanna
aklagarkammare, flera specialistkammare och ett antal enheter vid riksaklagarens
kansli direkt under riksaklagaren. Enligt uppgift skedde detta efter en brittisk
forebild. En sadan jamforelse haltar dock i grunden genom att motsvarande antal
kammare i Storbritannien blir vasentligt mycket stérre enheter &n i Sverige. Det &r
darfor rimligt att forvanta sig att enheter av den storleken inom ramen for sitt ansvar
och sina befogenheter kan klara véldigt mycket av den akuta "minutoperativa”
anpassning och flexibilitet som kravs i en hart externt styrd volymverksamhet
samtidigt som en betydande del av den fortl6pande verksamhetsutvecklingen ocksa i
stor utstrackning kan forvantas ske pa kammarniva.

Motsvarande lésning i Sverige far pa grund av i genomsnitt for sma enheter och
sérskilt alltfor stor spridning i storlek mellan olika kammare betydande problem med
att hantera bade kortsiktig flexibilitet och mer langsiktig verksamhetsutveckling.
Dessa svagheter berdrdes i avsnitt 4 dar det ocksa namndes att riksaklagaren har
beslutat om organisationsforandringar som syftar till att atgéarda flera av de svagheter
som vi har kunnat konstatera.

Aktuella forandringar i ledningsformer och organisation

I slutet av oktober, dvs. i inledningen av genomf@randet av detta regeringsuppdrag,
fattade riksaklagaren beslut® om forstarkt ledning och kontroll. I beslutet angav
riksaklagaren att han utgick ifran foljande mal for utvecklingen av
ledningsstrukturen.

« Battre styrning och kontroll

« Beslut pa ratt niva — tydlig delegation

» Ett 6kat genomslag i organisationen for verksledningens beslut

* En 6kad flexibilitet i resursanvéndningen och inriktningen av verksamheten
* Incitament for resultatforbattringar

Vidare angavs som en forutsattning for att verksledningen skulle kunna frigoras fran
dagliga operativa fragor att funktionen for styrning och ledning far ett tydligt mandat
att agera pa delegation av riksaklagaren, aven da beslutet gar emot en eller flera
kammares énskningar.

Mot denna bakgrund beslutade riksaklagaren att inom riksaklagarens kansli inratta
fyra befattningar som 6veraklagare, varav tre med ansvar for ett antal kammare med

%2 Riksaklagarens beslut 2008-10-23
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geografisk fordelning och en for grov organiserad brottslighet, de internationella
aklagarkamrarna och riksenheterna utom polismalsenheten. Det innebér enligt
beslutet att det ansvar for den styrning av kamrarna som idag aligger chefen for
Aklagaravdelningen delas av fyra omradesansvariga.

De omradesansvariga ska enligt beslutet

e delta i ledningsgruppen for Aklagarmyndigheten,

e delta i myndighetens strategiska arbete, for att bland annat sakerstalla samverkan mellan de olika
omréadena samt pé& uppdrag av verksledningen genomfora sarskilda uppdrag av nationell karaktr,

e driva fragor om utveckling av kammarverksamheten, sarskilt i de delar dar utvecklingen avser fler
an en kammare - den réttsliga utvecklingen ska daremot inte ingd i de omradesansvarigas
arbetsuppgifter,

e haansvaret for den I6pande styrningen och uppféljningen av aklagarkamrarna inom sitt omrade
och samordningen av den operativa verksamheten vid dessa. | detta ansvar ingar bl.a. att for
riksdklagarens rikning:

« genomfdra budgetdialoger med kamrarna, folja upp kamrarnas budgetar och vid behov vidta
atgarder for att de ska kunna hallas,

« se till att resursanvandningen inom omrédet inte dverskrider de sammanlagda kammarbudgetarna,
« besluta om tillfalliga forstarkningar och arendeomférdelningar inom omradet,

« lamna besked i frdgor om rekrytering av aklagare

« genomfdra medarbetar- och I6nesamtal med kammarcheferna.

Det ar enligt var mening mycket positivt att riksaklagaren sa forhallandevis snabbt
har reagerat for att forstarka ledningsfunktionen mot bakgrund av identifierade
svagheter i styrning och kontroll. Beslutet innebar dock att Aklagarmyndigheten
véljer en organisatorisk 16sning med dartill kopplad ansvars- och
befogenhetsfordelning, som staller stora krav pa ledningen och pa férmagan till
styrning och kontroll.

Med beaktande av de forutséattningar som rader i organisationen (se avsnitt 4.1) kan
vi ha forstaelse for att riksaklagaren har stannat for denna I6sning, efter en
helhetsbedémning och utifran ett starkt dnskemal om att snabbt fa till stand en
forandring. Vi menar dock att det finns vissa risker och svagheter som vi anser att
myndighetsledningen bér vara uppmarksam pa och ha beredskap att hantera i
samband med genomfdrandet av beslutet och i den fortsatta utvecklingen. De
forandringar som nu gors bor, enligt var bedémning, ocksa ses som ett steg i en
utvecklingsprocess for att fa till stind en mer stabil grund for en effektiv styrning och
kontroll inom Aklagarmyndigheten.

En av riksaklagaren tillsatt arbetsgrupp lamnade ett forslag som innebar att en niva
med fyra omradeschefer skulle inrattas mellan riksaklagaren och kammarcheferna.
Efter kritik fran kammarcheferna, som inte ville ha en chefsniva mellan sig och
rikséklagaren, justerade riksaklagaren forslaget till en I6sning med fyra
omradesansvariga som ska arbeta pa sarskild delegation fran riksaklagaren. Dessa far
enligt var bedomning i allt véasentligt chefsliknande uppgifter. Skillnaden mot
arbetsgruppens forslag ar att riksaklagaren aven fortsattningsvis, atminstone formellt,
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ska fatta beslut om respektive kammares budget. Ur ett styrnings- och
kontrollperspektiv kan denna l6sning, enligt var mening, innebara vissa risker och
svagheter som kan medfora att forandringen inte fullt ut far avsedd effekt.

En tankbar utveckling av beslutet kan bli att de omradesansvariga i praktiken
kommer att fullt ut fungera och uppfattas som chefer. Med ett ansvar for att
genomfdra budgetdialoger bor de fa ett avgorande inflytande dven Gver arsbudgeten
for kamrarna samt de riktlinjer och atagande fran kammarchefens respektive
ledningens sida som kan vara kopplade till denna. Riksaklagarens faststallande av
budgetar och ataganden pa kammarniva kan da bli mer eller mindre en ren formalitet.
De omradesansvarigas majligheter till ett aktivt agerande under budgetaret kan dock
komma att forsvagas enbart genom det faktum att riksaklagarens budgetbeslut, med
vidhangande riktlinjer och eventuella msesidiga ataganden, fortfarande avser de
enskilda kamrarna och darmed inte tydligt markerar de omradesansvarigas ansvar for
helheten.

En annan tankbart utveckling &r att beslutet resulterar i att riksaklagarens
budgetbeslut i praktiken kommer att uppfattas vara av reell karaktar. Med hanvisning
till detta och att det i organisationsbeslutet sdgs att kammarchefernas roll inte ska
forandras finns da en risk att vissa kammarchefer soker direktkontakt med
riksaklagaren i fragor som enligt delegation under verksamhetsaret ska hanteras av
den omradesansvarige. Aven med denna utveckling finns saledes en viss risk att de
omradesansvarigas mojligheter att fullt ut ta sitt ansvar forsvagas.

Som vi tidigare har berdrt i avsnitt 4.2 tyder de motiveringar som anfors i beslutet till
varfor de omradesansvariga bor inréttas som éveraklagartjanster ses som att exempel
pa att det inte finns ndgon mer genomtankt och principiell hallning till hur rattsliga
och managementmassiga befogenheter bor forhalla sig till varandra inom
Aklagarmyndigheten. Enligt var mening r det darfor betydelsefullt att den éversyn
som har inletts inom Justitiedepartementet av 6verprévningsverksamheten och
befogenhetsfordelningen i den réttsliga hierarkin beaktar alla effekter pa den interna
ansvars- och befogenhetsférdelningen inom berérda myndigheter.

Strax fore jul fattade riksaklagaren dven beslut® om férandrad organisation av
riksaklagarens kansli. Bakgrunden till beslutet var att manga av de fragor som
behandlas vid kansliet ar sadana som berdr flera avdelningar, t.ex. lokalfragor,
rekryteringsfragor och verksamhetsuppféljning. Vidare angavs att det ar darfor
viktigt att samordningen mellan avdelningarna fungerar val i den nya organisationen.
Tanken enligt beslutet &r att de nya omradesansvariga ska svara for samordningen

* Riksaklagarens beslut 2008-12-19
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nar det géller fragor som ror verksamheten pa kamrarna inom respektive omrade.
Organisationsforandringen syftar dven till att starka kansliets resurser for planering
och uppféljning samt att ytterligare lyfta fram utvecklingen av det gemensamma IT-
stodet Cabra.

Nér det galler tdnkbara effekter av beslutet om organisationen av kansliet &r detta i
nulaget &nnu mer svarbedomt, sarskilt sett i kombination med beslutet om forstéarkt
ledning och kontroll. Vi instammer helt i syftet att dels fa till stand en 6kad
helhetssyn pa verksamheten, dels fa en tydligare relation till &klagarkamrarna. Rent
allmant bedémer vi att en béattre samordning av de centrala resurserna r mycket
befogad och avgorande for en utveckling mot ett battre resursutnyttjande - bade i
organisationen i sin helhet och inom kansliet.

En &nnu tydliga involvering av utvecklingscentrumen skulle enligt var mening
forbattra helhetstankandet ytterligare. Det skulle 6ka mojligheterna att fa en mer
samlad bild och analys av kamrarnas resultat med beaktande av alla relevanta
aspekter samt ett utvecklingsarbete prioriterat utifran alla behov av betydelse. Vi
anser ocksa att formerna for samspelet mellan de olika stodfunktionerna i kansliet
och de omradesansvariga behdver agnas sarskild uppmarksamhet. Det galler dels att
otydlighet aterigen uppstar i relationen till kamrarna, dels att de omradesansvariga
sakerstalls tillgang till det stod de behdver for att fylla sin roll.

Den Cabraavdelning som skapas ska ansvara for att systemet anvands rationellt vid
kamrarna. Det &r i dagslaget svart att bedoma pa vilket satt det ska skapas klarhet i
vad ett "rationellt anvandande av Cabra” innebér, vad avdelningens ansvar innebar i
forhallande till de omradesansvarigas ansvar och vilka medel som star avdelningen
till buds for att ta detta ansvar. Det finns enligt var mening skal att i den fortsatta
beredningen av arbetsordning med mera vara observant pa risken for att en bristande
samordning i styrningen av kamrarna ater kan uppkomma.

Slutligen innebér besluten en inte ovasentlig forstarkning av den centrala nivan med
kvalificerade och déarmed relativt sett dyr personal. Vi kan inte utesluta att det ar
motiverat for att med de forutsattningar som nu géller kraftsamla for att forbattra
styrningen och kontrollen. Pa sikt och i takt med att olika delar kommer pa plats &r
det viktigt att fortlopande prova bade omfattning, inriktning och utnyttjande av
resurserna ocksa pa den centrala nivan som ett led i ett samlat effektiviseringsarbete.

Overgripande inriktning i verksamhetsplanen for &r 2009

I riksaklagarens forord ges en tolkning av det politiska malet om 6kad lagféring, som
galler for saval polisen som aklagarvasendet. Enligt riksaklagaren ger malet uttryck
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for regeringens krav att fler som begar brott ska lagféras. Riksaklagaren konstaterar
att malet kan métas pa olika satt. Det ar enligt var mening positivt att riksaklagaren
soker tydliggora innebdrden av de mal som regeringen har angett. Sadana mal bor
ocksa sa langt mojligt omsattas till interna verksamhetsmal som upplevs som
relevanta i organisationen. | styrningen bor aktiviteter kopplas till dels vad som krévs
for att uppna dessa verksamhetsmal, dels vad som ska goras for att folja resultat av
dessa aktiviteter.

Det galler sérskilt mal som lagféringsmalet som, enligt vad vi har forstatt i arbetet
med detta uppdrag, ar foremal for mycket skilda tolkningar och i vissa fall mer ett
direkt avstandstagande inom Aklagarmyndigheten. Skilda tolkningar och métningar
av malet finns hos olika berérda myndigheter. Detta &r ett exempel pa nar ett
tydligare rattskedjeperspektiv fran regeringens och Regeringskansliets sida i dialogen
med myndigheterna (se avsnitt 5.1) kan bidra till ett fortydligande av innebdrden av
detta mal for respektive myndighet och olika sétt att mata resultatet i forhallande till
malet. Om det ar styrningsmassigt motiverat kan detta féranleda gemensamma
skrivningar eller fortydliganden i instruktioner eller regleringsbrev.

Inflodet av brottsmisstankar har, som patalats tidigare, stadigt 6kat under en foljd av
ar. Pa regeringens uppdrag och under ledning av Bra har rattskedjans myndigheter
genomfort ett gemensamt prognosarbete. Mellan aren 2008 och 2009 beréknades
antalet tillkommande brottsmisstankar 6ka med 29 000, motsvarande 5 %. Okningen
bedéms fortsatta i samma takt till och med ar 2012. Den bestar enligt prognosen till
stor del av valds- och narkotikabrott, varav merparten bedémdes vara av sa kallade
enklare brott.

I verksamhetsplaneringen for 2009 konstateras att under 2009 kommer ekonomin att
vara i balans och tidigare belastning pa anslagskrediten reglerad. Nivan pa
utveckling, tillsyn och utbildning kommer att aterstallas. Detta ska, enligt var
tolkning av verksamhetsplanen, méjliggoras genom att méta den dkade
arendeméngden med att

- effektivisera hanteringen av mangdarendena,

- tillvarata reformen om en modernare réttegang,

- vidareutveckling och mer rationell anvandning av Cabra-systemet

Riksaklagaren anger i forordet att atgarder for att genomfora dessa effektiviseringar
kommer att prioriteras. Vi konstaterar att det av verksamhetsplanen inte framgar
vilka effekter dessa insatser forvantas ge, nar dessa forvéntas intréffa i tiden och
vilka aktiviteter och kostnader som kravs for att fa genomslag for dessa. Det framgar
inte heller vem som har pa central niva har huvudansvar for att driva pa och félja upp
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genomfdrandet av effektiveringsatgarderna, vilket kan forklaras av att
organisationsbesluten tradde i kraft efter att verksamhetsplanen hade beslutats.
Enligt var bedémning kan de atgarder som vi diskuterar nedan, pa skilda sétt och i
olika utstrackning, dels 6ka maojligheterna till att klara de ataganden som detta
innebér for Aklagarmyndigheten under det kommande &ret, dels medverka till att
insatserna under ar 2009 ocksa 6vergar i ett fortlopande arbete for att forbattra
styrning och kontroll och driva en utveckling mot ett effektivare resursutnyttjande.

Ytterligare forbattringsatgarder

Vi beddmer att mer systematiska jamférelser, benchmarking, ar ett verksamt medel
for att komma vidare i Aklagarmyndighetens effektiviseringsarbete. For detta finns
ett antal bade kvantitativa och kvalitativa metoder. Dessa bor kunna anvéndas for att
ge arbetet 6kad metodmassig stadga och systematik. Flera metoder finns ocksa som i
sig skulle medverka till ett 6kat idé- erfarenhetsutbyte mellan kamrarna.

Om externa personer engageras i sadan intern benchmarking 6ppnas ocksa
mojligheter till ett okat inflode av idéer och erfarenheter utifran. Det samma galler
naturligtvis ocksa for benchmarking inom avgransade omraden eller aspekter i
verksamheten mellan dklagarvasendet och andra relevanta verksamheter. Sadana
jamforelser kan vara av intresse ocksa inom omradet ledning, styrning och kontroll.

En viss uppfattning av vardet av den typen av kontakter framgar av vad som
framkom som framgangsfaktorer vid ledning och styrning av drendehanterande
respektive kunskapsformedlande verksamhet vid tva workshops som ESV
genomfdrde tillsammans med ett antal myndigheter i juni 2008 (Bilaga 3). Vid dessa
identifierades utmarkande drag och kritiska faktorer kopplade till styrningen av
respektive verksamhet. Vi menar att det som da framkom som gemensamma faktorer
for arendehanterande verksamhet i hig grad ocksa relevant for Aklagarmyndigheten,
séarskilt i den I6pande driften. Nar det géller styrning av strategisk utveckling av
verksamheten kan vardefulla erfarenheter ocksd hamtas fran verksamheter, som till
exempel kunskapsférmedling, som har ett tydligt fokus pa att “att gora ratt saker”
och inte enbart att "gdra saker ratt”.

Enligt var uppfattning togs ett steg i ratt riktning nar arbete med
verksamhetsplaneringen infér 2009 gavs en delvis ny utformning®, med tydligare
fokus pa effektivitet i verksamheten. | dialogerna mellan central niva och kamrarna
behandlades uppnadda resultat och forutsattningar for verksamheten vid respektive
kammare samt i vissa preciseringar som gjordes av vilka atgarder som kravdes for att

3 AM-A-2008/1545 Beslut om genomférande av verksamhetsdialoger infér verksamhetséret 2009
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klara en tillfredsstallande verksamhet inom respektive budgetram. Var bedémning ar
att det finns skal att utveckla den nu pabdrjade ansatsen i framst tva hanseenden, dels
genom en mer nyanserad och differentierad hantering, dels for att uppna ett tydligare
resultat i termer vem som har ansvar for vad.

For arets budgetdialoger avsattes en timme per kammare, lika fér alla. Med tanke pa
kamrarnas olika forutsattningar, hittills uppnadda resultat och framtida utmaningar
bedomer vi att det skulle ge ett battre resursutnyttjande att differentiera bade
omfattning och inriktning av verksamhetsdialogerna efter behov. Det géller dialoger
pa bade kammaromradesniva (enligt nya organisationen med omradesansvariga) och
for enskilda kammare. En sadan behovsdifferentiering skulle enligt var bedémning
ocksa bidra till att resultat av dialoger och planeringen leder till ett battre
resursutnyttjande. En sadan differentiering kan forslagsvis baseras pa en samlad
genomgang fran kansliet och omradesansvariga av underlag fran central niva och
kamrarna och behandlas i den nyskapade ledningsgruppen.

Yiterligare ett bidrag till en styrning for effektivare resursutnyttjande, ar enligt var
mening, en utveckling mot att &nnu tydligare strava mot att tydliggdra vilka
forutsattningar, resultatforvantningar, utvecklingsinsatser som ar forknippade med
varje budgetram samt vilket ansvar och atagande detta innebar for kammarchef,
omradesansvarig och myndighetsledning. Detta bor dokumenteras vilket kan ske i
form av resultatkontrakt eller annan atagandedverenskommelse, som i sin tur bor
kopplas till en mer évergripande verksamhetsplan. Motsvarande kontrakt kan, utfver
for de allmanna kamrarna, anvandas ocksa for specialistkamrarna,
utvecklingscentrumen och kansliet.

| detta sammanhang finns det ocksa anledning att 6vervaga differentierade mal for
olika kammare for exempelvis genomstromningstider. Séarskilt som spridningen
mellan kamrarna &r stor och vissa ligger forhallandevis langt fran det generella malet.
Om inte malet for det enskilda ansvarsomradet &r realistiskt men fortfarande
utmanande och kopplat till ett tagande om atgarder utan upplevs som alltfor
orealistiskt, sa finns risk for att malet inte far nagon styrverkan alls.

For att uppna en i hela organisationen klarare koppling till vision och 6vergripande

strategier och prioriteringar kan resultatkontrakt, atagandedverenskommelser eller

motsvarande och den évergripande verksamhetsplaneringen utformas sa att den

tydligt skiljer pa vilken styrning som syftar till att

1) tafram underlag for beslut om utveckling av verksamheten,

2) i nagot avseende forandra eller utveckla verksamheten,

3) ge basala forutsattningar, som t.ex. resursramar, for verksamhet som
huvudsakligen bor fortga som tidigare.
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Nér det galler styrning som hanfors till punkt 1) och 2) bér hanvisningar goras till
strategiska stallningstaganden och 6vergripande mal. Darmed skapas for alla berérda
en “'rod trad” fran en vision att arbeta mot pa lang sikt, via strategier for vagval under
den narmaste tiden till stallningstagande om att genomfdra och férbereda
utvecklingsinsatser under kommande period. Da skapas ocksa en bra forutsattning
for uppfoljning som syftar till bade kontroll att beslutade aktiviteter genomférs och
ett larande i organisationen avseende i vilken man den valda inriktningen,
strategierna och genomfoérda insatserna leder i avsedd riktning.

For att 6ka forutsattningarna for att driva ett projektlagt utvecklingsarbete som &r
malmedvetet och strategiskt inriktat samt baserat pa en helhetssyn (se avsnitten 4.1
och 5.1) och en samlad uppféljning av detta for bade kontroll och larande kan ett
centralt sammanhallande ansvar laggas pa forslagsvis vice riksaklagaren. Enligt var
mening uppnas en mer lamplig grund for prioritering av bade utvecklingsinsatserna
totalt mot resursbehovet for den lépande verksamheten och olika utvecklingsinsatser
i forhallande till varandra, i linje med vad vi forordade i avsnitt 4.4.

Denna samordningsfunktion bor besta i att ha ett samlat ansvar for att ta fram
underlag for de delar av verksamhetsplanen som avser all utvecklingsverksamhet i
form av strategisk inriktning och konkreta utvecklingsinsatser i samverkan med
kanslichefen, cheferna for utvecklingscentrum och omradesansvariga. Under aret
ligger i ansvaret att, utifran en projektforteckning baserad pa verksamhetsplan och
resultatkontrakt, med nagra manaders mellanrum stamma av laget i pagaende
utvecklingsprojekt som har lagts pa utvecklingscentrum, kansliet, enskilda kammare,
nagra kammare i samverkan eller pa sarskilda projektgrupper och vid behov ta
initiativ till atgarder.

I avsnitt 4.3 konstaterade vi att myndigheten har betydande mangder information och
nyckeltal om den I6pande karnverksamheten och att uppféljningen inom de omraden
som inte ar lika latt kvantifierbar har varit betydligt svagare. Aven i detta hanseende
beddmer vi att det finns skél till en differentierad hantering av olika delar av
verksamheten for att, paradoxalt nog, fa ett mer jambaérdigt underlag for inriktning
och prioritering, Mot bakgrund av de, i vissa delar misslyckade, forsok vi har gjort
for att med hjalp av sifferunderlag fran Aklagarmyndigheten & grepp om
resursanvandningen anser vi att det ar motiverat att inféra en mer systematisk men
samtidigt differentierad tidredovisning.

En sadan differentiering bor innebara att en l16pande tidredovisning infors inom
avgransade omraden eller grova kategorier. Den bor framst syfta till att ge en battre
fordelning av nedlagda resurser i verksamheterna inom kansliet och
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utvecklingscentrum enligt en inte alltfor finfordelad struktur, men som dr relevant for
prioritering av anvandningen av resurserna. Vidare bor det vara en liten belastning
for personalen vid kamrarna att 16pande fordela sin tid pa forslagsvis ledning,
administration, hantering av arenden och tid i ratten (inkl. restid, som ev. kan
sérredovisas), utbildning samt ev. dvrigt.

Aven om de skarningar som anvands for att redovisa nedlagd tid &r relevanta for att
bedoma effektiviteten i resursanvandningen, sa racker det inte med att en
tidredovisning finns utan resultatet av den maste aktivt anvandas i uppféljningen
under aret i budget- och mal- och resultatdialoger inom ramen for
verksamhetsplaneringen for foljande ar. Enligt verksamhetsplaneringen for 2009 har
vi noterat att Aklagarmyndigheten avser att se dver rutinerna for tidredovisning och
foreslar att vara forslag beaktas inom ramen for det arbetet.

| verksamhetsplaneringen for 2009 aterfinns, i forhallande till tidigare, tydligare krav
pa manatlig uppfoljning av resursforbrukningen vid aklagarkamrarna. Det ar enligt
var mening av avgorande betydelse for ett effektivare resursutnyttjande att dels de
bedémningar om resursforbrukningen som lamnas fran kamrarna &r genomarbetade
och realistiska, dels att en dialog med sikte pa snabba atgarder inleds omedelbart i de
fall dessa indikerar risk for resursproblem.

I styrningen och uppfoljningen av kamrarna har huvudfokus sedan lange varit pa
genomsnittliga genomstromningstider. Det finns enligt var mening anledning att
ocksa studera hur stor spridningen ar runt genomsnittsvardena inom en enskild
kammare och for aklagarverksamheten i sin helhet.

Skalet ar att flera analysansatser pekar pa att det ar i variation i tid och kostnad for
att hantera av i princip lika handelser eller &renden, som man hittar viktiga
forklaringar till bristande effektivitet i resursanvéndningen. Variationen kan studeras
bade inom samma organisatoriska enhet och mellan olika enheter. Dessa
analysansatser bygger oftast pa en anpassning till tjansteproduktion och offentlig
verksamhet av metoder som har utvecklats inom tillverkningsindustrin.*® Inom
statsforvaltningen har en av dessa ansatser behandlats i bland annat material som har
tagits fram inom Verva® och som nu férsdksvis kommer att provas inom ramen for
det i avsnitt 5.1 ndmnda Styrstrategiprojektet i Regeringskansliet.

Ett sétt att fa en bred forstaelse och engagemang for en helhetssyn och en mer
utvecklingsorienterad syn pa verksamheten &r att i Aklagarmyndighetens interna

% Exempelvis: Lean Six Sigma for Service (Michael L. George), Freedom from Command & Control — a better way to
make the work work (John Seddon)
% Verva 2007 Styrning mot okad effektivitet
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grundutbildning och 6vrig internutbildning samt inte minst i chefsutvecklingsinsatser
ldgga in moment av relevant kunskap och erfarenhet av mer systematiska ansatser for
att utveckla arbetsformer och forbattra effektiviteten.

5.3 Mer genomgripande tankbara forbattringsatgarder

ESV kan se skal att

o Aklagarmyndigheten i ett ndgot langre perspektiv ser dver
kammarstrukturen i syfte att forbattra styrning och kontroll samt
underlatta verksamhetsutvecklingen,

e regeringen dvervager bade den organisatoriska strukturen och arbets-
och samverkansformer for framst polisen, aklagarvasendet och
domstolarna i syfte att fa till stand ett battre resursutnyttjande.

| detta avsnitt tar vi upp ett par tankbara atgarder som i ett nagot langre perspektiv
kan dvervdgas for att forbattra styrning och kontroll i syfte att sékerstalla ett effektivt
resursutnyttjande. Vi dr medvetna om det finns andra aspekter och perspektiv &an de
som har varit i fokus i detta uppdrag som kan behdva vagas in i en
helhetsbeddmning.

I avsnitt 4.1 konstaterades att den organisatoriska strukturen och de grundldggande
lednings- och styrningsformerna for aklagarvasendet har diskuterats och dvervags
upprepade ganger under lang tid.

Vi kan se goda skal i att halla fast vid en platt organisation i betydelsen att det ska
finnas enbart tva chefsnivaer med budgetansvar. Stravan bor vidare vara att inte
enbart den hogsta utan dven den andra chefsnivan bor kunna ges ett reellt samlat
ekonomi- och verksamhetsansvar.

For att mojliggora detta och uppna en for den centrala nivan mer latthanterlig 16sning
utifran en styrnings- och kontrollperspektiv bor ett huvudsyfte vara att uppna en
jamnare storlek pa kamrarna i termer av arendemangder och personalstyrka. Darmed
kan alla kammare ges ett mer likvardigt ansvar for att utnyttja sina resurser effektivt.
Det galler bade att hantera kortsiktiga variationer i arbetsbelastning (drendeméngd
eller enstaka mycket komplicerade drenden) och att med utvecklingsinsatser méta
olika typer av 6kade krav pa verksamheten. Fran central niva kan det da finnas en, i
forhallande till nulaget, mer likartad forvantan pa vad som rimligen bor kunna klaras
inom ramen for respektive kammares mandat och vad som kan behdva hanteras
kammardvergripande.
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En sadan forandring skulle exempelvis kunna innebdra att det finns en sammanhallen
aklagarkammare i var och en av storstaderna Stockholm, Goteborg och Malmo,
liknande den I6sning som nyligen har skapats i Goteborg. Darutéver bor finnas ett i
forhallande till dagslaget betydligt farre antal kammare. Varje kammare bér ledas av
en chef med sammanhallet verksamhets- och ekonomiansvar, som successivt bor
kunna vidgas i forhallande till vad som nu géller fér dagens kammarchefer.

For att uppratthalla narhet och en bra samverkan med polis och domstolar kan under
dessa "storkammare” efter behov finnas lokala arbetsenheter som kan ledas av en
arbetsledare med ansvar och befogenheter ungefar motsvarande avdelningscheferna
vid den sammanslagna kammaren i Géteborg.

Kammarcheferna bor i en sadan 16sning i huvudsak arbeta med strategiska och
6vergripande operativa ledningsuppgifter, dels inom den egna kammaren, dels som
en viktig resurs i hela myndighetens utveckling. Riksaklagaren bor kunna fatta beslut
om budget och resultatkontrakt (eller motsvarande) fér kamrarna. Den I6pande
kvantitativa och kvalitativa uppféljning av kamrarna bér kunna skétas av resurser
inom kansliet, som arbetar fram sammanstallda underlag for riksaklagaren. Ett
mindre antal mer likvardiga kammare skulle ocksa med stor sannolikhet underlatta
mojligheterna att sprida idéer och erfarenheter om bland annat effektivare arbetssatt.

Med hénsyn till de verksamhetsméssiga samband som finns och efter vad vi har
uppmarksammat i denna studie kan det finnas skal att fran ett rattskedjeperspektiv
overvéaga bade den organisatoriska strukturen och arbets- och samverkansformer.
Syfte bor vara att fa till stand ett totalt sett battre resursutnyttjande for framst polisen,
aklagarvasendet och domstolarna.
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Kvalitetsutveckling och kvalitetsuppfoljning i aklagarverksamheten — Metoder och inriktning; Intern PM
2003-03-06

En analys av den inre effektiviteten hos den svenska Aklagarmyndigheten, Magisteruppsats vid
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Kvalitetsuppféljning i Aklagarmyndigheten, Utkast 2006-08-10

Nordiska kvalitetsseminarier, PM 2007-06-08

Rapport — Oversyn av utvecklingscentrumens organisation och placering, januari 2008

Beslut om besparingsatgarder och prioriteringar av uppgifter inom Aklagarmyndigheten, 2008-04-29
IT-revision av Cabra, revisionspromemoria, Riksrevisionen, 2008-05-05

Direktiv for utveckling av elektroniskt informationsutbyte med polis och domstol inklusive elektronisk
stdémningsansokan, 2008-08-25

Grundmodell fér ledningen av Aklagarmyndigheten, Arbetsgruppen fér ny ledningsstruktur, september
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Oversyn av Aklagarmyndighetens resursférdelningsmodell, 2008-09-17, ESV dnr 18-264/2008
IT-utvecklingen inom Aklagarmyndigheten — stédet till den operativa processen; underlag till
Justitiedepartementet 2008-09-24

Organisation for Goteborgs aklagarkammare, kammarchefens beslut, 2008-10-01

Inriktningsbeslut avseende forstarkt ledning och kontroll, 2008-10-23

Férandrad organisation fér bekampning av ekobrott inom Aklagarmyndigheten, 2008-10-23
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Inriktningsbeslut avseende organisationen av riksaklagarens kansli, 2008-12-19
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Verksamhetsplanering 2009, Foérslag/bruttolista for Utvecklingscentrum Stockholm, 2008-10-30

Rattsvasendets kapacitetsbehov &ren 2009-2012,Centrala prognoser fér Polisen, Aklagarmyndigheten,

Domstolsverket och Kriminalvarden, Rapport till regeringen januari 2009

Polisen — Styrning och uppféljning, ESV 2009:6

Samtal, intervjuer och workshops

Projektgruppen + sarskilt inbjudna frdn ESV och Verva

Anders Perklev

Per Nichols

Agnéte Léthman

Stefan Bergman
Elisabeth Bergstrom

Gerd Lindgvist

Ulf Stalhane
Anette Lind

Karina Larsson

Anders Jacobsson
Per Hedman

Gerd Berntz

Peter Brodd

Agneta Blidberg

Guntra Ahlund

Anders Perklev
Guntra Ahlund
Bertil Metzger
Lennart Guné
Per Nichols

Per Andersson

Riksaklagare

Vice chefsaklagare

Ekonomidirektor

Chefséklagare
vice chefséklagare

Chefsadministrator

Chefséklagare
Kammaraklagare

Chefsadministrator

Chefséklagare
Kammaraklagare

Chefsadministrator

Personaldirektor

Chef fér Aklagaravdelningen

Vice riksaklagare

Riksaklagare

Vice riksaklagare
Planeringsdirektor
Vice 6veraklagare
Vice chefsaklagare

Kanslidklagare

Uppstartsseminarium

Uppstartsmote

Kontaktperson for ESV

Kansliet

Sodertérns kammare

Eskilstuna kammare

Vésteras kammare

Kansliet

Kansliet

Kansliet

ESV presentar resultatet av

sonderingsfasen (se bilaga 2)
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Referenser

Anders Perklev

Elisabeth Sandstrém

Gunnar Stetler

Riksaklagare

Byrachef

Overéklagare

Halvdags workshop om verksamhetsutveckling

Halvdags workshop om verksamhetsstyrning

Anders Perklev

Marianne Ny

Lisbeth Johansson

Krister Waern

Anders Ojert

Anders Perklev

Guntra Ahlund
Bertil Metzger

Riksaklagare

Vice overéklagare

Overéklagare

Overéklagare

Chefséklagare

Riksaklagare

Vice Riksaklagare

Planeringsdirektor

Avstamning

Chef Utvecklingscentrum

Stockholm

Deltagare = narvarande vid presentationen av

resultat av sonderingsfasen (se ovan)

Avstamning

Tf chef Utvecklingscentrum

Goteborg

Goteborgs kammare

Géavle kammare

Nykopings kammare

Presentation av huvudinnehall

i slutrapport

Under arbetet har lagesavstamningar skett ungefar en gang i médnaden med féretradare for

Justitiedepartementet och Finansdepartementets budgetavdelning.

Lagar och forordningar

Rattegangsbalken (1942:740), framst 7 kap.

Forvaltningslag (1986:223)

Aklagarférordningen (2004:1265)

Instruktion fér Aklagarmyndigheten (2007:971)

Instruktion fér Aklagarmyndigheten (2004:1266); upphévd av 2007:971
Instruktion for Ekobrottsmyndigheten (2007:972)

Forordning om myndighetssamverkan mot ekonomisk brottslighet (1997:899)
Myndighetsférordning (2007:515)

Anslagsforordning (1996:1189)

Forordning om arsredovisning och budgetunderlag (2000:605)
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Bilaga 1
Regeringsuppdraget (kopia)

Kopia
iy Regeringsbeslut 1:9
2008-09-25 Ju2008/7626/A
REGERINGEN

Justitiedepartementet

Ekonomistyrningsverket
Box 45316
104 30 STOCKHOLM

Uppdrag till Ekonomistyrningsverket att utreda styrning
och kontroll inom Aklagarmyndigheten

Regeringens beslut

Regeringen ger Ekonomistyrningsverket (ESV) i uppdrag att utreda om
Aklagarmyndighetens interna styrning och kontroll fungerar betryggande s&
att ett effektivt resursutnyttjande kan sakerstallas.

Uppdraget ska slutredovisas till regeringen (Justitiedepartementet) senast den
13 februari 2009. En fortldpande avstdmning ska ske med
Justitiedepartementet under utredningstiden.

Aklagarmyndigheten ska bistd ESV med de uppgifter som behovs for
uppdragets genomférande. ESV ska fakturera Justitiedepartementet for
utgifter som uppstar i samband med uppdraget. Fakturering ska ske i
december 2008 for utgifter som uppstatt under 2008. Slutfakturering sker efter
det att uppdraget slutredovisats. ESV far hogst fakturera 1,2 miljoner kronor
for uppdraget. Utgifterna ska belasta utgiftsomradet 4 Rattsvasendet, anslag
1:3 Aklagarmyndigheten, anslagspost 2 Till regeringens disposition.
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BILAGA 1

Arendet

Bakgrund

Den 1 januari 2005 sammanfordes den centrala forvaltningsmyndigheten
Riksaklagaren och de sex regionala aklagarmyndigheterna inom
&klagarorganisationen till en myndighet, Aklagarmyndigheten.

Huvudsyftet med reformen var att effektivisera styrningen och
administrationen inom Aklagarmyndigheten s& att en storre del av resurserna
kunde anvandas till operativ verksamhet och till rattslig utveckling.

Aklagarmyndigheten bestar av tva organisationsnivaer: en central
ledningsniva och en lokal operativ niva. Myndigheten leds av riksaklagaren
som bitrads av ett kansli. Den lokala nivan bestar av 40 aklagarkammare.
Aklagarkamrarna har ett ansvar direkt under den centrala ledningen for all
operativ aklagarverksamhet inom sina respektive verksamhetsomraden. Det
finns dven tre nationella utvecklingscentrum som har ansvar for tillsyns- och
overprovningsverksamhet samt rattslig utveckling.

Behovet av en utredning

Aklagarna utgér en viktig lank i rattskedjan. Det &r angelaget att
Aklagarmyndigheten har en vél fungerande organisation och att verksamheten
kan bedrivas med hog kvalitet och god effektivitet. Mot denna bakgrund finns
skal att analysera om den interna styrningen och kontrollen fungerar
betryggande.

Uppdraget

Regeringen uppdrar at Ekonomistyrningsverket att utreda om
Aklagarmyndighetens interna styrning och kontroll fungerar betryggande sa
att ett effektivt resursutnyttjande kan sakerstallas.

ESV ska analysera och beddma vilka forutsattningar som finns inom
Aklagarmyndigheten for en &ndamalsenlig och effektiv ekonomisk och
verksamhetsmaéssig styrning och kontroll. Myndighetens arbete for att
sakerstalla en intern styrning och kontroll som fungerar pa ett betryggande
satt ska belysas och bedomas. | uppdraget ingar dven att bedoma
myndighetens samlade formaga och mojligheter att prognostisera
resursbehov. ESV ska mot bakgrund av gjorda analyser och bedémningar
lamna de forslag till &tgarder som beddms erforderliga. Atgardsforslagen ska
rymmas inom ramen for nuvarande myndighetsform.



Pa regeringens vagnar

Beatrice Ask

Kopia till

Finansdepartementet/BA
Aklagarmyndigheten

Jenny Johansson

Bilaga 1
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Bilaga 2

Bilaga 2

Sonderingsfasens iakttagelser samt fordjupningsomraden

Bemotande

* Vi har mott ppna och engagerade chefer och medarbetare, som
ar besjalade Over att gora ett gott jobb

« vill arbeta i en Aklagarmyndighet som &r uppskattad bade externt och internt
och uppnar goda resultat

Generellt intryck

e Hangivna
* Professionella
o Hart arbetande

e Problematiserar 0. nyanserar

+ Aenasidan - & andra sidan

e Detbherorpa......

»  Svart enas om centrala resp. mer marginella aspekter
e Vana att sjalvstandigt avgora/fatta beslut

« Utnyttjar inte till fullo att man finns i en sammanhallen organisation




Generellt intryck
Hamnat i/foérsatt sigi .......

Nulage:

La}
Lyft till modern myndighet i slutet av 1990- och bérjan av 2000-talet, men har
inte vaxlat ut potentialen och vidareutvecklats

Aven myndigheten som helhet verkar ha svart att ratt vaga samman och f& balans
mellan olika hansyn for att fa till uthalligt fungerande atgarder och I6sningar

Nuldge — resultat

» Lang period med forbattrade resultat har bytts i finansiella problem och
forsamrade genomstrémningstider

» God tillgang till resultatindikatorer

«  Mer fokus pa statistisk analys av siffrorna an av verkligen bakom dessa
* Rel. svag gemensam analys av variationer mellan olika kamrar

»  Viss utveckling av analysmetoder pagar

* Rel. svag gemensam analys av variationer over tid

¢ Inga jamférelser med likartad verksamhet nationellt eller internationellt

«  Styrningen huvudsakligen inriktad pa genomstromning och balanser samt
budgetuppféljning (samma mal for alla kamrar vid samma tidpunkt)

« Haller inte tydligt samman Kvantitet — Kvalitet — Kostnad

BILAGA 2
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Bilaga 2

Nulage — processer

< Diffus och skiftande bild av vad som &r en bra verksamhet — ingen riktig
samsyn i myndigheten

» Betydande variation i arbetssatt — bade sakverksamhet och administration

» Lagt erfarenhetsutbyte inom organisationen — bade sakverksamhet och
administration

e Svag gemensam analys av vad som kan anses vara effektiva och
generaliserbara arbetsformer mht lokala variationer resp. arendetyper (visst
arbete pagar)

e Lite utrymme for analys och reflektion som underlag for strategisk
utveckling — vid sidan av de sarskilda UC:s réttsliga utvecklingsarbete

* En del aktiv verksamhetsutveckling forefaller ske vid vissa kammare

» Forefaller lattare att komma till atgard avseende kvalitetsinriktade
forédndringar (ex: EKO o. miljd) an kostnadsinriktade (ex. enkla
mangdarenden)

+ Inget malmedvetet arbete med att fran AM:s utgdngspunkt optimera
vardeskapande i rattskedjan som helhet eller for visst ”system” (lokalt pagar
en del)

»  Svag flexibilitet; ”Inlasningar”; inte tydligt vad som kan och bér métas med
planerad anpassning och vad som bér métas med flexibilitet i stunden




Nuléage — forutsattningar, interna

»  Ansvar for ekonomi, kompetens, rattsliga fragor och dvergripande
verksamhetsutveckling &r splittrat (forslag finns till ny org.).

«  Verksgemensam verksamhetsutveckling med olika syften (rattslig kvalitet,
kostnader, genomstrdmning och kompetensforsorjning) ar svagt
koordinerade och mycket séllan integrerade

« Betydande o. organisatoriskt avskilda resurser &ar avsatta for verksgemensam
réattslig utveckling

e Verksamheten helt beroende av hogt utbildade medarbetare — betydande
variationer mellan regionala arbetsmarknader

»  Mycket starkt fokus pa kortsiktig flexibilitet och ”problemhantering”

«  Svag forberedelse for att vidta atgarder for att effektivisera verksamheten i
senare tids pressade lage pga brist pA malmedvetet tidigare utvecklingsarbete
och test i begransad skala

+ Relativt 1ag kunskap om relevanta effektiviseringsansatser — aven sadana
som utvecklats och prévats inom statsforvaltningen

e Relativt begransad kunskap om styrning och styrmodeller samt vilka
forutsattningar som kravs for att dessa ska fungera uthalligt i praktiken >
ingen tydlig styrfilosofi”

BILAGA 2
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Bilaga 2

Nuléage — forutsattningar, externa

* Volymutveckling som kompenserats med resurstillskott i efterhand skapar
ryckighet, balansproblem och minskat utrymme for erfarenhetsutbyte och
verksamhetsutveckling (risk for moment 22-situation)

« Svarigheter att klart analysera och motivera konsekvenser av volymtillvéxt,
resurslédge och vad som &r rimligt att hantera med aktiv
verksamhetsutveckling kan ge trovérdighetsproblem

»  Svag dvergripande styrning och utveckling i syfte att optimera hela
rattskedjan

» Styrningen fokuserad pa resultat idag

»  Utvecklingsperspektivet i styrningen ar inte framtradande - vad ar béttre
resultat far AM imorgon och vad krévs for det?




Fokusomraden i fortsatt arbete med regeringsuppdraget

1) Helhetssyn och fokus i operativ drift och strategisk utveckling
(Kvantitet, kvalitet, kostnad)
Overgripande fraga for verksamhetsutveckling och styrning

2) Mojligheter och hinder for utveckling av arbetssatt
Inom Aklagarmyndigheten och i réttskedjan

3) Forutsattningar och metoder fér uthallig och utvecklingsinriktad styrning
och kontroll med fokus pa effektivt resursutnyttjande

4) Prognoser — inflode, avarbetning, resursatgang
5) Resursfordelning pa kammare, utvecklingscentrum och kansli, pa

arendetyper, administration-karnverksamhet, drift-utveckling samt utveckling
med olika huvudsyften

BILAGA 2
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Bilaga 3

Bilaga 3

Workshop patemat Anpassad styrning i juni 2008*

ESV-workshop med 6 myndigheter med omfattande arendehantering

Utmaéarkande och kritiska faktorer

« Fokus pa prestation och produktion, med inriktning pa masshantering

» Lean production-tdnkande; ratt volym och kvalitet till 14gsta kostnad

» Betydande inslag av externa formella hanteringskrav

»  Fokus pa uppgiften — "gora-fokus”

» Viktigt att kunna prognostisera inflodet av drenden — volym och karaktar

» Viktigt med I6pande produktionsuppfdljning och aktiv resursférdelning

» Ledning med kunskap om och intresse for effektiv massproduktion

« ”Delat ansvar” — regeringen och Regeringskansliet har framst fokus pa att
myndigheten gor rétt saker med réatt forutsattningar, medan myndigheten
framst har fokus pa att gora ratt saker med givna forutsattningar

ESV-workshop med 6 myndigheter med omfattande kunskapsférmedlande
verksamhet

Utmaéarkande och kritiska faktorer
« Fokus pa syfte, uppdrag och effekt (fokus pa "mission™)
+ Viktigt med prestationer som engagerar och uppmarksammas for att fa effekt
» Kuvalitet, trovardighet och tillganglighet &ar centralt
*  Omvérldsbevakning/-analys betydelsefull for att identifiera ratt mottagare
samt anpassa innehall, form och kanal till dessa
» Gemensam bild och helhetssyn behdvs som grund for strategi och basala
prioriteringar
» Bade sak- och kommunikationskompetens hos bade ledning och medarbetare
”Gemensamt ansvar” — under ofta betydande osékerhet arbetar bade regeringen och
Regeringskansliet samt myndigheten med bade fragan Vad ar ratt saker? Och Hur
gor vi det ratt?

ST ESV-NYTT nr 3 2008, Erfarenhetsutbyte gav insikt om skillnader i styrning



ESV utvecklar och forvaltar en effektiv ekonomisk styrning av staten.
Vi tar fram bra beslutsunderlag fér den ekonomiska politiken.

Vi skapar goda férutsattningar for regering och riksdag till en tydlig och
effektiv styrning av statliga myndigheter.

Vi sékerstéller god tillgang for myndigheterna till bra metoder och
effektivt stdd i sin verksamhetsstyrning

ESV har bred och djup kompetens och arbetar i ndra samverkan med
Regeringskansliet och myndigheterna.

Ekonomistyrningsverket Drottninggatan 89 Tfn 08-690 43 00
Box 45316 Fax 08-690 43 50
104 30 Stockholm Www.esv.se




