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1 Uppdraget

11 Bakgrund

Antalet statliga myndigheter har reducerats kraftigt under de senaste artiondena.
Vid 1990-talets borjan fanns det nidrmare 1400 myndigheter och dr 2008 hade
antalet minskat till 441. Till de myndigheter som slagits samman hor Skatteverket,
Forsikringskassan och Aklagarmyndigheten

Ett birande motiv till att genomféra forandringarna har varit att skapa
forutsittningar for en enhetlig rittstillimpning och en mer effektiv anvindning av
myndigheternas resurser. De myndigheter som har ombildats till enmyndigheter
svarar for en ansenlig del av kostnaderna for den statliga férvaltningen

Statskontoret genomfér en egeninitierad studie om erfarenheter av
enmyndighetsreformer. Statskontoret har uppdragit at Mapsec KB att gora en
granskning av hur férvaltningskostnanderna for Skatteverket, Forsakringskassan
och Aklagarmyndigheten utvecklats efter ssmmanslagningen till enmyndigheter.

Studien syftar till att pd ett Overgripande plan folja upp hur verksamheterna i
enmyndigheterna har utvecklats i férhallande till de bakomliggande motiven.

1.2 Uppdragsbeskrivning
Enligt uppdragsbeskrivningen utgérs de huvudsakliga fragestillningarna av:

e Hur har de tre myndigheternas forvaltningskostnader utvecklats i
forhallande till de forvantningar pa kostnadsminskningar alternativt
resursomfordelning som fanns innan enmyndigheten bildades?

o Ardet troligt att ombildningen har paverkat kostnadsutvecklingen eller
finns det andra tinkbara forklaringar till utvecklingen?

Vidare ingar i uppdraget att beskriva och analysera utvecklingen inom de tre
myndigheterna 2002-2008 m.a.p.:

e Forvaltningskostnader, totalt samt uppdelat pa administration, I'T-
verksamhet och kirnverksamhet

e Antal anstillda och arsarbetskrafter
e Limpligt matt pa arbetsbelastning (antal drenden)

e TDorvaltningsanslag

1.3 Genomforande

Analysarbetet har bedrivits 1 fyra steg:

1. Framtagande av beskrivande statistik




2. Genomging av underlags- och beslutsdokument kopplade till

omorganisationen
3. Intervjuer med foretridare for de tre myndigheterna
4. Sammanstillning av analys och slutsatser

Rapporten ar forfattad av Allan Gustafsson, Evald Nalin och Kristina Tollbéck.




2 Effekter pa kostnad och produktivitet

21 Skattemyndigheten

Skattemyndigheten ombildades till enmyndighet den 1 januari 2004. Dittillsvarande
10 skattemyndigheter och Riksskatteverket avvecklades da till f6rman fér den nya
myndigheten. Innan 1999 hade det funnits 144 fristaende skattemyndigheter samt
Riksskatteverket. Koncentrationen av verksamheten hade saledes inletts lingt
tidigare. Kronofogden brots ut 2008 men inkluderas i de siffror som presenteras
for jamforelsens skull.

Den nya enmyndigheten Skatteverket blev forvaltningsmyndighet for fragor inom
skatteférvaltningens hela omrade. Ett huvudkontor bildades vilket lokaliserades till
Solna.

2.1.1 FORVANTNINGAR / MAL FOR OMBILDNINGEN

Motiven bakom sammanslagningen framkommer 1 forsta hand ur
Departementspromemoria 2002:15 ”Det nya Riksskatteverket” och Regeringens
proposition 2002/03:99. Departementspromemotian byggde i stor utstrickning pa
ett internt dokument som tagits fram pa RSV. Propositionens text ligger 1 sin tur
mycket nira Departementspromemorians.

Overgripande betonades att reformen syftade till 6kad kvalitet och flexibilitet samt
mer  enhetlig  rittstillimpning.  Detta  giller  saval  forarbetet i
Departementspromemorian som regeringens proposition.

Till bakgrund och skal f6r omorganisationen anférdes i forsta hand:
e Dittillsvarande myndighetsgranser utgjorde ett hinder mot rationell
verksamhet

e Mojligheten att anpassa verksamheter efter processer istillet for
geografiska principer.
e Svarare utredningar, bla. kopplade till ekonomisk brottslighet, behévde

mer resurset.

¢ Internationaliseringen ansags stilla skattemyndigheten inf6r delvis nya
uppgifter och 6kade kravet pa specialistkompetens.

e Olika regioner i landet vixte olika snabbt vilket innebar att resurserna
behovde omférdelas. Det blir littare att ta hinsyn till befolknings- och
naringslivstorandringar nir det inte finns nagra myndighetsgrinser.

e Genom bildandet av en myndighet skulle formerna for ledning och
styrning kunna utvecklas.

e Mojligheterna att utnyttja datastodet forbittras.

e Mojligheterna till koncentration och specialisering Okar inom
administrationsomradet.




Regeringen skrev 1 propositionen att ett av de tyngsta skilen ar att uppna okad
flexibilitet. Det skulle bli littare att flytta arbetsuppgifter jamfért med vad som gallt
dittills. Den existerande myndighetsstrukturen ansags medféra tunga administrativa
hinder vid omfordelning av resurser. Vidare betonades att reformen skulle skapa
forutsittningar for en enhetlig rittstillimpning samt ge god kvalitet 1 alla delar av
verksamheten. Samtidigt skulle bittre service kunna ges till medborgarna.

Vad giller méjligheten att genomféra kostnadsbesparingar dr savil forarbetet som
propositionen forsiktiga. Det sdgs i Departementspromemorian uttryckligen att det
inte 4t mojligt att berikna dessa. Det sdgs dock att “Det 4r dock rimligt att anta att
besparingarna antingen leder till att forvaltningens resursbehov for att bibehalla
dagens niva pa verksamheten minskar eller till att effektiviteten i den operativa
verksamheten 6kas med bibehallna resurser”.

Regeringen var 4n vagare i sin proposition. Dir sigs att reformen troligen pa sikt”
kan ge effektivitetsvinster. Tydligare dn sa var man inte. Viktigaste skalet till att det
’troligen” kan goras effektivitetsvinster dr att mojligheterna till specialisering och
koncentration av uppgifter 6kar i enmyndigheten.

Skatteverkets atgardsplan vid Gvergangen

I regleringsbrevet f6r 2005 uppmanade regeringen Skatteverket att beskriva de
organisatoriska forindringar som skulle gbras i samband med Overgangen till
enmyndigheten.

Skatteverket redovisade atgirderna i en pm daterad 2005-06-01. Atgiirderna var en
blandning av besparingar och utveckling av olika delar av verksamhet.

Man avsag bl.a. att:

e Inritta en ny rittsavdelning

e Skapa en enhet for storforetag

e Flytta 6ver fragor kring internationellt arbete till huvudkontoret

e Besparing pa kommunikationsenhet med étta da

e Minskat antal telefoniorter och firre telefonister — besparing 20 aa
e Besparing vad giller likvidhantering pa 5 4a

e Lopande ekonomi- och lénehantering till Gavle. Effektivitiserings-
potential pa 80 aa

e Besparingar vid uppkép ca 50 milj/ar
e Organisationsutveckling

o  Oversyn av skattekontorsstrukturen




Det finns 1 Skatteverkets PM inte nigon bedémning av vad atgirdsplanen
sammantaget vintades leda till i form av besparingar alternativt hur resurser skulle
omallokeras fran t.ex. I6pande ekonomi- och l6nehantering — med ovan nimnda
besparingspotential pa 80 aa — till annan verksamhet.

2.1.2 FAKTISK UTVECKLING

Det uttalade syftet med reformen var inte att sinka Skatteverkets totala kostnader.
Men samtidigt understryks effektivitetsaspekten.

Om syftena med reformen infriats borde man kunna se antingen
e Att skatteverkets totala kostnader (bemanning) sjunkit f6r en given
produktionsvolym, eller
e Att produktionen (volym) ¢kat vid oférindrad kostnad, eller

e Att kvaliteten pa produktionen 6kat

En o6kning i nagon av dessa eller, vilket kanske ar troligare, en kombination skulle
alla vara uttryck for en forbittrad produktivitet, i vid bemirkelse. Samtidigt har det
skett andra forindringar (IT-teknik, regelférandringar mm) som ocksa paverkat
Skatteverkets verksamhet de senaste aren.! Dessutom har nya uppgifter tillkommet.
Det ar darfor svart att sarskilja vad just enmyndighetsreformens inneburit.

KOSTNADER — OVERGRIPANDE RESURSATGANG

I tabellen nedan anges Skatteverkets totala kostnader i fasta priser. Kronofogden
blev en sjilvstindig myndighet den 1 januari 2008, men for jamférbarhetens skull
ar dess kostnader inkluderade aven 2008.

Tabell 1 Skatteverkets kostnader (2005 ars priser) tkr

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Personalkostnader 5799873 5813368 5568076 5522003 5678726 5867294 5743465
Lokaler 629 948 634 021 642 466 625 940 642 018 662 707 674 938
Ovriga driftskostnader 1300581 1248817 1309565 1254773 1299043 1382860 1570299
Avskrivningar & rintekostn. 301 567 306 530 375172 310 994 282 269 290 439 297 720
Totalt 8031970 8002736 7895278 7713710 7902056 8203299 8286422

Killa: Hermes, egna beridkningar

1 Riksdagens beslut att avskaffa arvs- och givoskatten frin 1 januari 2005 medférde en arbetsbesparing
pa ca 65 aa (pm fran Skatteverket 2005-01-01).




Siffrorna dskadliggors 1 diagrammet nedan. De totala kostnaderna har stigit med ca
3 procent Gver perioden 2002-2008. Uppgangen i kostnader for 2006-2007
forklaras av att man fick ett tllskott av medel for att forbittra
kontrollverksamheten och 1 6kad utstrickning atgirda felaktigheter och fusk. For
detta fick man ett tillfalligt budgettillskott pa 225 milj. kr. For dessa medel
anstilldes 420 akademiker i karnverksamheten. Dessa syns ocksa 1 statistiken Gver
antalet anstillda nedan.

Personalkostnaderna har diremot sjunkit 6ver perioden som helhet efter en
“puckel” 2006-2007. Men minskningen ar marginell.

Figur 1 Skatteverkets och Kronofogdens kostnader (2005 ars prisniva)
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Killa: Hermes, egna berikningar

Vi har inte kunnat fi den nedbrytning av verksamhetens kostnader pa olika
funktioner som vi skulle velat ha (se sidan xx om vilka uppgifter vi bett om att
erhalla frin de tre myndigheterna). Vi har inte kunnat skilja pa resurser till
stodjande aktiviteter och resurser till handliggning.

Men av tabellen framgar lokalkostnaderna och information om utvecklingen av
kostnader for ekonomi- och I6nehantering som har erhallits direkt fran
Skatteverket.

Lokalkostnader

Lokalkostnaderna har inte sjunkit efter omorganisationen. Att kostnaderna inte
skulle sjunka pa kort sikt var knappast. Det tar tid att utrymma lokaler, man har
mangariga kontrakt med fastighetsigare etc.




Men inte ens fem ar efter reformen har lokalkostnaderna sjunkit. Tvartom de var
sju procent hogre 2008 4n de var 2002. Skatteverket hade inte satt upp nagot mal
kring lokalkostnader i samband med enmyndighetsreformen.

Kostnader f6r ekonomi- och l6nehantering

Kostnaderna for ekonomi och lonehantering har emellertid sjunkit. Nir den nya
ekonomi- och lonesektionen bildades borjade man pa ca 80 da fran att dessa
arbetsuppgifter 16sts ute i regionerna av 137 da. Nar verksamhetens vil var
intrimmad efter ett dr var man nere pd 57 aa.

Enligt Skatteverket var denna besparing en direkt effekt av enmyndighetsreformen
och de organisatoriska forindringar denna ledde till. Det var foérst nar
myndighetsgrinserna forsvann som det var mojligt att gora en rikstickande
organisation. Man nadde den besparingspotential man satte upp i samband med
omorganisationen.

Tabell 2 Antal anstillda Skatteverket

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Totalt 10 545 10 540 10 518 10 666 11121 11 259 10 802
- varav skatteregioner 9371 9 306 9238 9262 9 694 9683 9045
- varav huvudkontor 1174 1234 1280 375 337 350 340
- varav verksamhetsstod 1029 1090 1226 1417

Killa: Skatteverket

Vi ser av tabellen att antalet anstillda 6kat nagot. Det handlar om ca 2 procent sett
over hela perioden.

Verksamhetsstod bildades 1 september 2005 och levererar stodtjdnster till
Skatteverket (och Kronofogden). Personalen kom huvudsakligen frin HK och
nagot fran regionerna. Den 6kning som syns i tabellen ovan dr till storsta del
beroende pi att all internservicepersonal flyttats frin HK och regionerna till
Verksamhetsstod.

OMFORDELNING AV RESURSER?

Skatteverket menar att de rationaliseringar man genomfort alla har haft som syfte
att fora over medel till kirnverksamheten. Var tyngdpunkten har legat varierar Gver
tid beroende pa uppdraget fran uppdragsgivaren (Regeringen).

Tabell 3 Skatteverket vetksamhetsomridet skatt — antal arsarbetskrafter fordelade pa
verksamhetsomraden

2003 2004 2005 2006 2007 2008
Beskattning 7332 7 536 7570 6.982 7.217 7.112
Brottsbekdmpning 204 216 236 241 255 263
Folkbokféring 922 927 917 840 827 796
Fastighetstaxering 529 338 408 452 268 232
Reg och bouppteckningar 139 134 144 113 92 83

Killa: Skatteverket




Rent generellt menar Skatteverket att koncentration och omflyttning av resurser
blev mojligt i och med enmyndigheten. Skatteverket beskriver forandringarna enligt
foljande:

Beskattning: Den stora férandringen dr omfordelning inom verksamhetsgrenen.
Initiativtiden har 6kat och arbetsuppgifter har styrts till mest limpade.

Brottsbekimpning: Uppbyggnaden av skattebrottsenheterna var en medveten
satsning. Av tabellen ovan framgar att resurserna till brottsbekdmpning 6kat med
ca 30 procent i arsarbetskrafter sedan enmyndighetsreformen.

Folkbokféring: FEn effektivisering har blivit mojlig genom koncentration av
verksamheten. Antal da till folkbokf6éringen har minska patagligt.

Fastighetstaxering: Verksamheten har koncentrerats. Omfattningen har hittills
varierat mycket beroende pa vilken typ av fastighet som taxeras under aret.
Smihustaxeringen dar den mest omfattande (2003 och 20006). Sammantaget har
resursinsatsen minskat patagligt.

Bouppteckning: Verksamheten har koncentrerats. Antalet da har ocksa har
minskat betydligt.

PRODUKTIONSMATT

Skatteverket presenterar inget aggregerat/samlat matt pd produktionen/den totala
verksamheten.

De mitt som kommer nirmast 4r de matt man anvander fOr respektive
verksanhetsgren.

Inom verksamhetsomradet beskattning som utgér den ojaimférligt tyngsta
resursmissigt, ges i Arsredovisningen  uppgift Gver bla.  antalet
inkomstskattedeklarationer och antal momsdeklarationer. Skatteverket menar att
dessa mitt ir relevanta for att beskriva produktionen. Av Arsredovisningarna 2007
och 2008 framgar att antal inkomstdeklarationer, antal momsdeklarationer och
antal arbetsgivardeklarationer mm. I tabellen nedan anges utvecklingen av antalet
inkomstdeklarationer 2005-2008 som stigit ndagot ar for ar.

Tabell 4 Verksamhetsvolymer verksamhetsomradet skatt

2005 2006 2007 2008

Inkomstdeklarationer, antal 7 647 000 7 722 000 7 819 000 7 921 000

Killa: SKV

For verksamhetsomradet brottshekdanmpning anges produktions/volymmitt for antal
brottsanmalningar, antal avslutade foérundersékningar mm. Hir finns en svag
uppgang over tiden.




Den 6vergripande bilden 4dr att produktion/volymen inom de olika
verksamhetsgrenarna har dkat over fiden. Det giller antal deklarationer, antal
férunders6kningar inom brottsbekimpning, antal avslutade folkbokforingsirenden
m.fl.

Till bilden hor ocksa att Skatteverket under den period vi studerar fatt ett stort antal
nya uppgifter — vissa bestiende och andra av engangskaraktir - som varit helt eller
delvis ofinansierade. Exempel ér tringselskatt, EMCS (ett EU-gemensamt
kontrollsystem), regeringens lokaliseringsutredning, nedsittning av skatt pa
dieselolja, jobbskatteavdrag, forindrade uppskovsregler, andra redovisningsperiod
moms,  skattelittnader  for  hushallstjanster, id-kort.  Detta  paverkar
produktionsvolymen och givetvis kostnaderna.

2.1.3 ANALYS

PRODUKTIVITETSUTVECKLINGEN

Som framgick 1 ovanstdende avsnitt presenterar Skatteverket inget aggregerat matt
pa produktion. Foljaktligen presenterar man inte heller nagot samlat matt pa hur
produktiviteten utvecklas. Diremot anger man produktivitetsmatt inom olika
verksamhetsomraden.

Inom verksamhetsomradet beskattning anges som framgar av nedanstaende tabell
flera matt. Dar framkommer kostnaden per invanare, per privatperson samt per
foretag/foretagare. Uppdelningen pa kostnader for privatpersoner respektive
foretagare finns dock forst fran 2003.

Tabell 5 Verksamhetsomride beskattning - kostnad per skattedeklaration resp.
folkbokforingsirende i konstanta priser

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Kostnad/invanare 761 778 802 809 661 713 699
Kostnad/privatperson 176 150 155 145 153 140
Kostnad/foretag/are 2443 2834 2 806 2.973 3.293 3.246
Kostnad/invanare folkbokfor. 51 53 54 52 55 58 57

Killa: Skatteverket

Av tabellen framtar att kostnaden per invanare samt per privatpersoner sjunkit i
nominella termer (och dirmed nagot mer 1 reala termer). Kostnaden per
foretag/ foretagare har stigit.

Att kostnaden per privatperson under period har sjunkit hanger bla. samman med
att man 1 hog grad automatiserad verksamheten t.ex. genom mdjligheterna att
deklarera via nitet osv.




Samtidigt har Skatteverket i sin kontrollverksamhet - utifrin Skatteverkets
riskhanering - 6kat satsningarna mot féretag. Vidare har genomslaget for e-tjanster
inte varit lika stort inom foretag som inom privatpersoner. Skatteverket menar att
effekterna troligtvis kommer att synas i hégre grad i arsredovisningen avseende
2009. "Hoppet" mellan 2005/2006 och 2007 kan forklaras av att Skatteverket frin
och med 2006 tilldelades extramedel vilka skulle anvindas for att forbittra
kontrollverksamhet och i 6kad utstrickning atgirda felaktigheter och fusk. (Vilket
ocksa framgitt ovan).

Skatteverket menar att ovanstiende dr forhdllandevis bra matt pa
produktivitetsutvecklingen. Utredaren menar att det ér ett anvindbart matt. Antal
deklaranter/deklarationer ir ett bra matt pa omfattningen av skatteverkets totala
verksamhet inom omradet beskattning.

Att kostnaden per invanare och privatperson sjunkit ar darfér en indikation pa
forbattrad produktivitet. Samtidigt giller forstas en del reservationer. Om
Skatteverket skulle ligga ned mer tid pa granskning, for att minska
skatteundandragande, skulle produktivitetsmattet ga at fel hall dven om atgirderna
vore effektiva (dvs. minska skattefelet). Man maste alltsa komplettera bilden med
andra matt.

Ett annat matt Skatteverket anger dr kostnaden for att driva in 100 kronor i skatt.
Denna ligger pa ca 50 6re och enligt Skatteverket tillhér man i detta avseende en av
de mest effektiva skattemyndigheterna 1 internationell jimforelse. Skatteverket
redovisar dock ingen serie Gver en lingre tid.

Men mattet dr enkelt att rikna fram med uppgifter om Skatteverkets totala
kostnader (tabell ovan) samt uppgifter frin Arsredovisningarna om total
skatteuppbord.

KOSTNADER I FORHALLANDE TILL TOTAL SKATTUPPBORD I FASTA
PRISER

Tabell 6 Kostnad for uppbérd (2005 érs prisniva)

2003 2004 2005 2006 2007 2008

Kostnad/100 kronor i uppbord 0.69 0.67 0.68 0.46 0.47 0.48

Killa: Skatteverket

Av tabellen framgar att Skatteverkets totala kostnader 1 forhallande till den totala
skatteuppborden har legat ligre de senaste aren jamfort med vad som gillde innan
och just efter enmyndighetsreformen.

Skattverket menar att mattet har sina svagheter eftersom kostnaden till stor del
paverkas av skattereglerna och det finansiella liget. Vi instimmer i detta. Inte minst
kan mattet paverkas av konjunkturliget (mer skatteintikter kommer in vid samma
regelsystem vid hogkonjunktur). Men mattet kan dnda ha ett virde nir det
kompletteras med andra produktivitetsmatt.
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For  verksamhetsomradet — brottsbekdmpning  finns  uppgifter om  antal
forundersokningar per utredare, kostnad per férundersokning m.fl. I tabellen
nedan aterges kostnaden per férundersékning.

Tabell 7 Kostnad per forundersokning (2005 ars prisniva)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

152 378 130 610 117 705 99 334 106 513 110 025 114 360

Killa: Skatteverket

Skattemyndigheten menar att detta matt har sina brister eftersom det inte ticker in
all produktion/verksamhet som genomfors inom skattebrottsenheterna (SBE). P
senare dr arbetar SBE mer med underrittelsearbete och samverkansprojekt.
Ambitionen dr ocksa att SBE ska fa fler komplicerade utredningar som kraver mer
resurser. I vilket fall som helst har kostnaden sjunkit i reala termer under den
period vi studerar.

SKATTEFELET

Skatteverket presenterar berdkningar av det sa kallade skattefelet. Skattefelet ar
skillnaden mellan den skatt som skulle ha blivit faststilld — om alla skattebetalare
redovisat sina verksamheter och transaktioner — korrekt och den skatt som i
praktiken faststalls. Skatteverket presenterade hosten 2007 en uppskattning av
skattefelet som uppgick till 133 miljarder kronor. Detta motsvarar fem procent av
BNP och tio procent av den sammanlagt faststallda skatten.

Hur skattefelet utvecklas 6ver tiden skulle kunna vara ett matt pa produktiviteten
om det stalls i relation till hur kostnaderna utvecklats.

Det finns emellertid ingen sarskild berikning av skattefelet f6r enskilda ar typ 2000-
2006. Uppskattningen av skattefelet dr vissetligen pa arsbasis men avser inte ett

specifikt ar utan far anses vara det arliga fel Skatteverket kom fram till nir man
gjorde berikningen 2007.

Relationen skulle enligt Skatteverket inte vara ett matt pa effektiviteten hos SKV,
eftersom skattefelet paverkas i hog grad av faktorer som SKV inte rader 6ver, t.ex.
konjunkturutvecklingen. Men samtidigt sitter faktiskt Skatteverket upp
verksamhetsmél 1 termer av skattefelet. Skatteverket har som mal att halvera
skattefelet till ar 2012 och gbr arliga bedinmingar Gver huruvida man nirmar sig malet
(Arsredovisningen 2008 s. 8). Skatteverket anvinder sig i denna méalbedémning av
ett antal indikatorer — t.ex. bedomer man om forutsittningarna for att gora ritt har
torindrats — och inte av skattefelet i sin helhet.

KVALITET

Skatteverket genomfér enkdter for att undersoka individers och  foretags
uppfattning/fortroende for verket. Man fragar tex. huruvida man instimmer, inte
instimmer eller varken eller i pastiendet 7jag har fortroende for Skatteverket.
Enligt enkiterna har fértroendet for Skatteverket 6kat mellan 2003 och 2007.
Fortroendet for Skatteverket dr storre dn for myndigheter i1 allméinhet. (Se
Arsredovisning 2008 s. 66-67).
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SKI (Svenskt Kwvalitetsindex) gor 16pande undersokningar av kundnojdhet for
foretag och myndigheter.

I den senaste, fran 2008, ligger Skatteverket pa nist hogsta plats, efter Lantmateriet,
av de myndigheter som dr med i undersokningen. Trenden har dessutom varit
uppit fran 2004.

Personer som haft sirskild kontakt med Skatteverket i samband med deklaration
respektive folkbokfGring intervjuas om sina erfarenheter i1 detta sammanhang (det
ricker dock inte bara att t.ex. ha limnat in sin deklaration, en direktkontakt krivs).
Arets mitning visar pi en Okning i nojdhet jimfért med foregiende ér.
Skatteverket noterar i ar den hogsta néjdheten sedan 1998. Personer som varit i
kontakt med anledning av folkbokfGring dr nagot mera ndjda dn de som tagit
kontakt med anledning av skattedrende.

2.1.4 SAMMANFATTANDE BEDOMNING

Vi har ¢j fatt den uppdelning mellan stddverksamhet och kirnverksamhet som vi
6nskat. Vi har inte kunnat f6lja hur overhead/stodverksamheter utvecklats. Men av
redovisningen ovan framkommer:

e Kostnaderna har okat nagot for Skatteverket i sin helhet 6ver den
period vi studerat. Personalkostnaderna har sjunkit nagot.

e Fkonomi- och lénefunktionen har uppvisat kraftiga besparingar vilka
hinger bland annat samman med enmyndighetsreformen

e Lokalkostnaderna har inte sjunkit

e Okade resurser har lagts pa brottsbekdmpning, vilket var ett av malen
med reformen

e Olika matt pa Skatteverkets produktion som t.ex. antal deklarationer
har 6kat under perioden. Skatteverket har ocksa under perioden alagts

nya uppgifter.

o Verksamhetsvolymer/produktionen har okat mer 4n kostnaderna.
Produktiviteten i Skatteverkets verksamhetsgrenar har i huvudsak 6kat.

e Olika matt pa service och bemétande har forbittrats

De atgirder som Skatteverket tog upp 1 sitt svar pa 2005 ars regleringsbrev, och
som dtergavs ovan, har enligt vad utredaren kan bedéma 1 allt vasentligt fullf6ljts.
Vi har dock inte underlag f6r att beddma huruvida det mdl om besparingar vid
uppkép pa 50 miljoner per ar uppftyllts eller inte.

2 (www.kvalitetsindex.se/index.phproption=com_content&task=view&id=128&Itemid=219).
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Sammantaget framkommer en relativt gynnsam utveckling av Skatteverket sedan
enmyndighetsreformen, dven om inte alla fordndringar kan forklaras av just denna.
T.ex. har férindringar pa IT-sidan, tex. elektroniska deklarationer, bidragit till
besparingar.

Skatteverket arbetar sedan flera ar tillbaka med klara, 1 manga fall kvantifierbara,
mal for verksamheten. Hit hor tex. att halvera skattefelet till 2012, forbittrat
bemétandet mm. Arsredovisningarna redogér for mal och maluppfyllelse. Detta
torde bidra till en kultur priglad av ambitionen att bli bittre 6ver tiden. Skatteverket
har ocksa en uttalad strategi for att sitta in resurser dir man kan fa storst effekt (i
tex. termer av reduktion av skattefelet). I den meningen arbetar man enligt
intentionerna i enmyndighetsreformen.

2.2 Forsékringskassan
2.2.1 BAKGRUND

Omstrukturering av Forsikringskassan har skett i tva steg, forstatligandet 2005 och
en  senare, mer genomgripande  forindring av  framfor  allt
kundmétesorganisationen. Det andra steget inleddes 2007 men dess huvudsakliga
genomforande lag under 2008. Genom den senare omstruktureringen ersattes 21
linsorganisationer med 60 lokala forsikringscentra, 20 nationella forsakringscentra
samt kundcentra f6r telefon och sjilvbetjaning.

2.2.2 FORVANTNINGAR / MAL FOR OMBILDNINGEN

FORSTATLIGANDET

I ett beslut avseende ett Uppdrag om fortsatt forandringsarbete i Forsakringskassan
daterat 2004-12-16 anfor regeringen att:

e Verksamheten skall bedrivas effektivt till sa laga kostnader som méjligt
och med hog kvalitet, 1 vilket bl. a. ligger att flexibiliteten 1
organisationen skall vara hog sa att fordelarna och mojligheterna med
att vara en nationellt sammanhallen organisation tas tillvara.

Vidare anfor man att:

e De resurser som frigors som en foljd av forindrings- och
utvecklingsarbetet skall omférdelas mot prioriterade omraden, i forsta
hand arbetet att minska ohilsan.

I den forandringsplan som Forsakringskassan tog fram for aren 2005-2007 atog
man sig att effektivisera verksamheten och didrmed minska kostnaderna med en
miljard kronor. Dessa medel skulle omférdelas till tre omraden: ohilsa, effektivare
kundmoten och kompetensutveckling.

I en promemoria daterad 2005-06-23 sitter Forsikringskassan upp foljande mal:
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e Genom effektiviseringar, framférallt i form av samordningsvinster, ska
omfattningen av ’overhead” minska fran ca 2 000 drsarbetskrafter till
ca 1 600 arsarbetskrafter senast vid utgangen av 2007.

e [T-vertksamheten  wutreds 1  sdrskild ordning med  ett
effektiviseringsuppdrag pa 30-50%. Oversynen ska slutrapporteras
2005-06-30.

e Utvirderings- och analysverksamheten ska minska sina kostnader med
20 % under 2005. Fornyad 6versyn sker under 20006.

e Linskontoren minskar enligt forslag frain produktionsdivisionen
sammantaget ca 20 %o.

e Staber och divisionernas huvudkontorsverksamhet minskar med 20 %.
En resurs- och prioriteringsmodell (ROP) togs fram for att planera och folja upp
effektiviseringarna. Foér 2006 identifierades i modellen effektiviseringar pa 287

mkr. Efter att ytterligare effektiviseringar identifierats forutsag verksamhetsplanen
tor 2006 besparingar pa 370 mkr av vilka 315 skulle omférdelas till andra omraden.

FORSAKRINGSKASSAN 2.0

Infér det andra omvandlingssteget som innebar skapandet av en
kundmétesorganisation férdelad pa tre ben — lokala forsdkringscentra, nationella
forsikringscentra samt kundcenter och sjilvbetjining — utarbetade FK, med
konsulters hjilp, en s.k. nyttokalkyl fér aren 2007 — 2012. Kalkylen reviderades
I6pande och tre versioner redovisades externt.

Kalkylen dar pa ”nyttosidan” uppbyged av 22 omriden grupperade i tre
huvudomraden: vohymflyts, effektivare struktur for kundmiten, och effektivare produktion och
processer — samt ett omrade dar forindringen kommer att leda till 6kade kostnader,
IT-drift. Besparingarna dr utryckta som besparingar i arliga driftskostnader i
forhallande till de kostnader som gillde ar 2006.

Den andra sidan av kalkylen bestir av de investeringar som foljer med
fornyelsearbetet. Dessa investeringar dr grupperade i: programresurser, I1-investeringar,
omstillning, marknadsforing, och ovrigt.

Tabell 8 nedan visar fornyelseprogrammets summerade férvintade bruttoeftekter
pa Forsakringskassans betalningsfloden sisom de beriknas i Nyttokalkylen version
3.0, varen 2008.

Tabell 8 Totala effekter av fornyelseprogrammet 2007-2012

Effekt pa Iopande kostnader (nyttor) 2563 715 091
Volymflytt 611 057 615
Effektivare struktur for kundmote 428 056 436

Effektivisering NTK 309 335 000
Konsoliderad vaxel 125 500 000
Okade oppettider i NTK -45 118 800
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Lokalbesparingar LK 38 340 236
Effektivare produktion & processer 2 086 842 479
Konsolidering av OH/Admin 378 000 000
Lokalkostnader 418 606 799
Skriftliga utskick 168 900 000
Automatisering av BOB 33 750 000
Automatisering av FP 255 725 000
Automatisering av TFP 95 700 000
Automatisering av AP 27 550 000
Automatisering av BTP 67 950 000
Automatisering av S G | 55 100 000
Central utskrift 152 100 000
Infoutbyte KFM & F-bolag 269 100 000
E-akter 122 500 000

IT drift -562 241 438
IT drift -469 600 000
Scanning kostnader -92 641 438
Investeringar / engangskostnader 1 420 794 627
Programresurser 140 000 000
Interna resurser - Forsakringskassan 70 000 000
Externa resurser - Accenture 70 000 000

1T 588 000 000
Mjukvara 33 000 000

IT utveckling 555 000 000
Omstallning 530 794 627
Avgangskostnader 218 294 627
Effektivisering 46 480 000
Konsolidering 72 210 000
Pensionskostnader 79 804 627

Flytt- och pendelbidrag 19 800 000
Rekryteringskostnader 12 100 000
Extern rekrytering 9 100 000

Intern rekrytering/omplacering 3 000 000

Extra Bemanning 56 000 000
Etablera enheter 109 400 000
Inredning 39 300 000
Tele/IT Kablage 33 200 000

Flytt 13 200 000
Sakerhet 8 700 000
Konsult 7 400 000

Arkiv 4 600 000
Ombyggnad 2 000 000
Systemfoérvaltning 1 000 000
Dubbelhyra 50 000 000
Utbildning 85 000 000
Marknadsforing 136 000 000
Ovrigt 26 000 000

Summerat bruttokassaflode 1 142 920 464

Killa: Forsdkringskassans Nyttokalkyl vers. 3.0
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I kalkylen antogs omstruktureringen till Forsakringskassan 2.0 genomféras under
en period pa sex ar frain 2007 t.o.m. 2012. I Figur 2-2 nedan visas hur bruttoflédet
av nyttor och investeringar antogs fordela sig Gver sexarsperioden. (I kalkylen
antogs — felaktigt — att investeringarna betalas samma 4r som de genomférs. Det
vill siga man bortsdg frin att investeringar i staten maste lanefinansieras)

Figur 2-2 Flédeseffekter av fornyelseprogrammet?
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I diagrammet nedan har effekterna riknats om tll nettopaverkan pa
Forsikringskassans budget givet att investeringarna lanefinansieras.

3 Nyttokalkylen tar inte hidnsyn till att investeringar i staten miste linefinansieras utan antar har
betalningsperspektiv pa belastningssidan.
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Figur 3 Netto budgetpaverkan omrikning frin Nyttokalkyl vers. 3.0 miljoner kronor
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Killa: Granskning av nyttokalkylerna fo6r Forsidkringskassans fornyelsearbete i Den nya
Forsikringskassan Delrapport 4

2.2.3 FAKTISK UTVECKLING
ANSLAG

Under aren 2002 till 2008 har férvaltningsanslagen till Forsdkringskassan och dess
foregangare i nominella termer Okat fran ca 6,2 till 8,2 miljarder kronor. Ovriga
intakter har minskat fran 0,9 till 0,4 miljarder. Omraknat till 2005 érs prisniva har
anslagen 6kat med 0,5 miljarder fran 7 till 7,5. Ovriga intikter har minskat frin
drygt 1 miljard kronor till knappt 0,4 miljarder. Totalt sett har Forsikringskassans
resurser i reala termer minskat med ca 88 mkr under perioden. Mellan 2006 och
2008 minskade de reala resurserna med drygt 1,1 miljarder kronor raknat i 2005 érs
priser.
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Figur 4 Anslag och 6vriga intikter omriknade till 2005 ars prisniva+ tkr
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KOSTNADER

Kostnadsutvecklingen beskrivs i Figur 5 nedan. Raknat i 2005 ars priser har
Forsikringsorganisationens kostnader minskat fran drygt 9,1 miljarder till knappt
8,1 miljarder. Kostnaderna for lokaler har 6kat successivt Gver aren — totalt med 22
procent mellan 2002 och 2008 — medan &vriga driftskostnader och avskrivningar
visserligen fluktuerat en del men inte uppvisat nigon trendmassig Okning eller
minskning. Den kostnadspost som stir for mer dn hela kostnadsminskningen
under sjudrsperioden dr personal.

Uppgifter om kostnaderna for olika funktioner inom den tidigare linsuppdelade
organisationen respektive den sammanslagna organisationen har inte gatt att fa
fram. Varje myndighet i den tdigare organisationen hade sitt egna
redovisningssystem och specifika kodplan och den enda enhetligt strukturerade
information som finns att tillga 4r den som rapporterades in till riksredovisningen
vilken endast dr fordelad pa kostnadsslag (s-koder) Denna relativt finfordelade
kostnadsfoérdelning ligger till grund fér de aggregerade kostnadskategorier som

redovisas i tabellen.

Den kraftiga minskningen i de totala I6nekostnaderna f6r 2004 kommer av en
justering pa ca 1 miljard av pensionsskulden till de anstillda. De tidigare
sjalvstindiga kassorna hade gjort egna berikningar av pensionsskulden vilka
justerades ner av SPV nir kassorna forstatligades. De 16pande léneutgifterna
forindrades endast marginellt mellan 2003 och 2004.

4 Anslag och intikter 4r omriknade med ett sammanvigt index som baseras pa delindex som riknats
fram frin Finansdepattementets pris- och l6neomrikningar, exklusive produktivitetsavdraget.
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Figur 5 Kostnader (2005 ars prisnivas) tkr
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Killa: Hermes

Forindringen 1 kostnadsmassans sammansittning framgar tydligare i tabellen
nedan. Vid bantningen av forsikringskassan har 16nekostnadsandelen minskat fran
knappt 73 procent till drygt 65 procent medan lokaler och Gvriga kostnader andel
Okat 1 motsvarande grad. Den kraftigaste relativa 6kningen star lokalkostnaderna
tor. Kassan har inte lyckats minska lokaler och lokalkostnader 1 samma takt som
personalen minskat. I vissa fall beror det pa att man varit uppbunden av langa
hyreskontrakt som man ej kunnat ta sig ur.

Figur 6 Kostnadsmassans sammanséttnings

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Personalkostnader 728% 724% 649% 70,0 71,3% 70,5% 65,4%
Lokaler 6,9% 6,9% 8,6% 8,7% 8,2% 8,6% 9,6%
Ovriga driftskostnader 134% 13,8% 185% 14,6% 13,9% 13,6% 16,6%

Avskrivningar och réntekostnader 6,9% 6,9% 8,1% 6,8% 6,6% 7,3% 8,4%

Killa: Hermes

5 Kostnaderna ir omriknade med separat index for 16ner, lokaler samt évriga kostnader. Aven
avskrivningar dr deflaterade och da med index f6r 6vriga kostnader. Det index for anslaget som anvinds
ar ett vigt index dir vikterna utgir av de olika kostnadsposternas del av Forsikringskassans totala
kostnader.

6 Aven den procentuella férdelningen mellan de olika kostnadsposterna fér 2004 paverkas den justerade
pensionsskulden.
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Figur 7 nedan visar fordelningen av Forsikringskassans kostnadsmassa férdelad
lednings- och verksamhetsstéd (overhead) och handliggningen av forsakrings
drenden. Kostnader som ir direkt férknippade med omorganisationen har lagts i en
egen kategori: omstillningskostnader inklusive kostnader som forts till den gamla
organisationen innan den helt fasades ut. Till stor del dr dven dessa senare
kostnader att betrakta som overhead. Jamforbara siffror finns endast att tillga fran
och med 2007 dd en gemensam kodplan for hela Forsakringskassan infordes.
Siffrorna  ticker emellertid den period di den stora omstruktureringen
genomférdes — ombildningen till Forsdkringskassan 2.0. Hur Forsakringskassans
kostnadsstillen mappats till de tre kategorierna ovan framgar av Tabell 9 nedan.

Tabell 9 Mappning fran kostnadsstille till funktion

Kostnadsstallegrupp

Funktion

101 Ledningsstab Ledning och verksamhetsstod
102 Ekonomistab Ledning och verksamhetsstod
103 Informationsstaben Ledning och verksamhetsstod
104 Sakerhetsstaben Ledning och verksamhetsstod
105 HR-staben Ledning och verksamhetsstod
106 Juridikstab Ledning och verksamhetsstod
107 Allmant ombud Ledning och verksamhetsstod
108 Intern revision Ledning och verksamhetsstod
109 Ekonomi verksamhetsgemensamt Ledning och verksamhetsstod
110 Awvskrivningar och rantor Ledning och verksamhetsstod
111 Omstéallningskostnader Omstallningskostnader + gamla org.

112
113

Programmet for fornyelse
Forsakringsutveckling

Omstallningskostnader + gamla org.

Ledning och verksamhetsstod

114 Forsakringsprocesser Ledning och verksamhetsstod
115 IT Ledning och verksamhetsstod
117 Stabsdirektor Ledning och verksamhetsstod

118
119

Verksamhetsutveckling
Utvecklingsstab

Ledning och verksamhetsstod
Ledning och verksamhetsstod

201 LFC/LK Forsakringshandlaggning
202 NFC Forsakringshandlaggning
203 KC/SB Forsakringshandlaggning

300 Lé&nsorganisationen

327 Nationell koncentrerad forsakringsv...
340 Utvecklingsdivisionen (gamla organi...
341 Huvudkontoret (gamla organisationen...

Forsakringshandlaggning
Forsakringshandlaggning
Omestéllningskostnader + gamla org.
Omestéllningskostnader + gamla org.

Intressant att notera ar att overheaden, som del av de totala kostnaderna, inte har
minskat sedan ombildningen. Overheaden tog en sirskild stor andel under 2008 da
omstillningskostnaderna var som hégst. Men forutan omstallningskostnaderna har
overheaden 6kat. Det innebir att den del av kostnaderna som hinfor sig till direkt
arendehandliggning minskat fran 68,7 procent till 62,2 procent mellan 2007 och
2009. Denna relativa minskning skulle inte i sig behéva vara nagot negativt om den
vore en avspegling av oOkad automatisering och dirav foljande Gkad
totalproduktivitet. Nu har emellertid inte totalproduktiviteten Okat, utan tvirtom
minskat, vilket diskuteras narmare nedan.
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Det man kan misstinka dr att nir Férsikringskassan tvingats banta p.g.a. minskade
arendevolymer och dirmed minskade anslag har kundmotesorganisationen bantats
relativt hardare dn de delar av organisationen som kan klassificeras som overhead.

Huruvida detta varit ett medvetet val eller resultatet av det sitt pa vilket
personalstyrkan minskats — genom i forsta hand naturliga avgangar — ar svart att
uttala sig om. Att det finns en inneboende dynamik i en bantningsprocess dar den
del av personalen som 7sitter lingst frain makten” dr den som berérs mest, kan
heller inte uteslutas. Sen dr det ju ocksa sa att en del av overheaden inte paverkas i
nagon storre utstrickning av drendevolymen, exempelvis utvecklingskostnader for
systemstod.

Figur 7 Kostnadernas sammansittning pa fordelat pa huvudfunktioner 2007-97

100%
90%

80%

70%
Forsdkringshandlaggning

60%

50%

Omstéllningskostnader +
40% : gamlaorg.

30% # Ledning och

verksamhetsstod

20%

10%
0%

PERSONAL

Numerirt har personalen minskat frin som mest drygt 17 000 personer 2000 till ca
13 800 i januari 2009. Antalet arsarbetskrafter har under samma period minskat
fran drygt 15 000 tll 12 180.

7 Siffrorna snedvrids nagot genom att rintor och avskrivningar f6r 2007 ligger i linsorganisationen och
klassas som forsikringshandliggning medan de frin och med 2009 ligger samlade och klassas som
overhead. 2009 uppgick dessa kostnader till 421 mkr pé en totalkostnad om 8,4 miljarder.

21



18000
17000 A

16000 \
15000 ‘/* \

13000 <

12000

11000

10000 T T T T
2005 2006 2007 2008 jan-09

Fran 2006 har antalet arsarbetskrafter inom personal- och ekonomiadministration
forandrats pa det satt som visas i Figur 8.

Figur 8 Arsarbetskrafter for personal- och ekonomiadministration
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Kailla: Underlag fran Forsidkringskassan

Att fa fram tillforlitlig statistk om hur personalsammansittningen for hela
myndigheten har utvecklats under omstéllningsaren har visat sig svart da HR-
system och klassificeringar dndrats. I dagsldget dr personalsammansittningen den
som redovisas 1 Tabell 10.

Tabell 10 FK Personalsammansittning december 2009

HK/IT Totalt Antal (inkl chefer)
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HK (Omstéllning) 96

HK Allméant ombud 1
HK Centralt fackliga medarbetare 7
HK Chef 76
HK Controller 10
HK Ekonomistab 2
HK Ekonomistab Finans 1
HK Ekonomistab Gemensam Service 506
HK Ekonomistab Inkop 28
HK Férsékringsprocesser 157
HK Forsakringsprocesser Processjuridik 74
HK Foérsékringsutveckling 78
HK Foérsakringsutveckling ledning 5
HK HR-Staben Kompetensforum 23
HK HR-Staben Strategi 21
HK HR-Staben Verksamhetsnara 22
HK HR-Staben Verksamhetsstod 47
HK Informationsstab 4
HK Informationsstab Information Direkt 22
HK Informationsstab Verksamhetsnéara information 6
HK Internrevision 12
HK Juridikstaben 11
HK Ledningsstab 9
HK Redovisning 13
HK Sakerhetsstab 2
HK Sakerhetsstab Verksamhetsnéara informationssékerhet

HK Sékerhetsstab Verksamhetsnéara sékerhet 10
HK Utvecklingsstab 13
IT Chef 61
IT Drift o Underhall 345
IT Utveckling 334
IT Utvecklingsstab 44
Delsumma HK och IT 2047
Kundmaotesorganisationen

KC/SB 914
LFC/LK 5259
NFC 5562
Delsumma kundmadotesorganisationen 11735
Totalt FK 13 782

Killa: FK HR staben

Av tabellen framgar att ca 15 procent av antalet anstillda arbetar pa huvudkontoret
eller i IT-organisationen. Resterande 85 procent arbetar 1 kundmétesorganisationen
I den senare gruppen ingar 135 administrativa assistenter och 76 controllers.
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ARENDEVOLYMER

Forsikringskassans hantering av formaner grupperas i trettiotva olika drendetyper.
For att fa ett aggregerat matt pa forindringen av den totala drendevolymen
summeras volymen for varje drendetyp viktad med styckkostnaden for varje
arendetyp det senaste aret i tidsserien. Dessa vikter appliceras sedan pa all tidigare
ar 1 tidsserien.s

Av grafen nedan framgar att den aggregerade drendevolymen mitt pa ovanstaende
satt har minskat med 14 procent mellan 2003 och 2008. Det som minskat mest ar

antalet avslutade sjukpenningsirenden vilka har minskat pa grund av minskade
sjuktal.

Figur 9 Arendevolymer, kostnader och produktivitet

105,00
100,00
95,00 :
\\ = . =Volymer
: Kostnader
90,00 N
. Produktivitet
\
85,00
80,00 T T T T T 1
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Killa: Underlag frin Forsdkringskassan, egna beridkningar

KOSTNADER OCH PRODUKTIVITET

Forsikringskassan presenterar sedan ett antal ar i sina arsredovisningar ett
sammanfattande index for att redovisa produktivitetsutvecklingen 6ver tiden.
Indexet berdknas enligt den s.k. nationalrikenskapsmetoden och ir kvoten mellan
den totala produktionsvolymen definierad enligt ovan och den totala deflaterade
forvaltningskostnaden.?

8 I princip skulle man kunna vilja styckkostnaden frin vilket ar som helst i tidsserien. Om de relativa
styckkostnaderna inte férindras gor det ingen skillnad. Om emellertid de relativa kostnaderna fér olika
drendetyper férindras genom regelindringar eller genom att IT stédet f6r administrationen av vissa
drendetyper forbittras men inte f6r andra, paverkar valet av basir berdkningarna.

 De 16pande kostnaderna ir deflaterade med samma PLO-baserade index som anvints for intdkts- och
kostnadsgraferna som édterfinns ovan i figur 4 och 5 fast med basen satt till 2008. I FK:s drsredovisning
anvinds SCB:s implicitprisindex for statlig konsumtion. Det f6rra indexet dr att féredra da det dr
anpassat till varje institutions kostnadsstruktur.
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Som framgir av grafen har Forsikringskassans sammanvigda produktivitet, mitt
pa detta sitt, sjunkit med ndrmare 8 procent mellan 2003 och 2008. Den enkla
anledningen dr att volymerna sjunkit snabbare dn kostnaderna. Medan de viktade
volymerna sedan 2003 sjunkit med drygt 14 procent har kostnaderna endast sjunkit
med 7 procent.

Ett annat, om 4n principiellt mer tveksamt, matt som anvands for att belysa
Forsikringskassans produktivitet dr administrationskostnad per utbetald krona
vilken forblivit mer eller mindre konstant under perioden samtidigt som
produktiviteten sisom den mitts ovan minskat. Att det ar sa beror pd att de totala
utbetalningarna minskat mindre dn antalet drenden.

Figur 10 Administrationskostnad per utbetald krona (I6pande priser)

2005 2006 2007 2008
Administrationskostnad per utbetald krona 0,020 0,021 0,021 0,020

Killa: Underlag frin Forsdkringskassan

KVALITET

Forsakringskassans egen bedémning av kvaliteten i handliggning ar att den
forsimrats under hela perioden men att det mdjligen kan skonjas en viss
aterhamtning under 2009. Handliggningstiderna har blivit lingre och proportionen
som fatt sina drenden handlagda inom den tid som Forsikringskassan sjilv satt
som mal har minskat. Servicenivan var som simst under sommarmanaderna 2008.

Aven nir det giller beslutskvaliteten bedomer Forsikringskassan att en det skett en
forsamring. De storsta problemen finns inom omradena sjukpenning och sjuk- och
aktivitetsersittning och var som storst under sommaren 2008. Sedan dess har det
skett en forbattring dven om man inte ar tillbaka till nivierna fére ombildningen.

Som ett resultat av lingre handliggningstider, simre tillginglighet och simre
beslutskvalitet har N6jdKundIndex (NKI) sjunkit fran 67, 2004, till 51 vid borjan
av 2009.

Sammantaget bedomer Forsakringskassan sjilv att inget av de mal som man satt
upp for administrationen av socialférsakringssystemet ar uppfyllt:
1. Tilltron till socialférsikringen och dess administration skall vara hég;

2. Administrationen av socialforsikringen skall vara rittssiker, effektiv
och ha hog kvalitet;

3. Telaktiga utbetalningar och brott mot socialférsikringen skall inte
forekomma.

25



2.2.4 UPPFOLJNING MOT UPPSTALLDA MAL AVSEENDE
OMSTRUKTURERING AV FORSAKRINGSKASSAN

MAL FORMULERADE I PM 2005-06-23

De mal som stilldes upp i ovan redovisade PM daterad 2005-06-23 har aldrig {6ljts
upp och blev ocksa delvis Gverspelade av den andra vagens omstrukturering,
Forsakringskassan 2.0.

Tabellen nedan redovisar vad som gar att siga om utfallet i relation till malen fran
2005.

Mal Utfall Kommentar
Minska "overhead” frdn 2 000 da till 1 600 da | Ejuppnatt Antal anstéllda p& HK och IT-
senast vid utgangen av 2007 organisationen overstiger fortfarande

(dec 2009) 2000 personer.

Effektivisering pa 30-50% for IT- Sannolikt ej uppnéatt | Oklart hur malet skulle matas:

verksamheten totalkostnadsminskning? Som
proportion av den totala
verksamheten?

Minska kostnaderna for utvarderings- och ? Saknas information

analysverksamheten med 20 % under 2005

Minska lanskontoren med 20 % Uppnatt Lanskontoren lades ned i samband
med inférandet av
Forsakringskassan 2.0

Minska staber och Ej uppnatt Med den klassificering som ligger till
huvudkontorsverksamheten med 20% grund for Figur 7 har
overheadkostnaderna okat sedan
2007, aven i reala termer.

NYTTOKALKYLEN

Forutsittningar, exempelvis i form av en anpassning av redovisningssystemet, for
att folja upp Nyttokalkylen skapades aldrig och nigon uppfdljning av utfallet har
heller aldrig gjorts.

26




Nagra fa poster i kalkylen sasom lokalkostnader skulle ga att félja upp men flertalet
ar definierade pa ett sadant satt att de endast med ett stort matt av handpaliggning
skulle ga att mita ex post. Lejonparten av besparingarna i “Effektivare produktion
& processer”, exempelvis, hinfoér sig till uppsnabbad handliggning av ett antal
arendetyper genom en 6kad automatisering. Till yttermera visso har flera av de IT-
utvecklingsprojekt som dr en forutsittning for effektivare handliggning ej
genomforts eller gatt i mal. De finansiella resurserna har inte funnits eller sa har den
systemutveckling som gjorts bedomts inte halla mattet. Det senare gillde projektet
kundbild/sjilvbetjaning diar Forsdkringskassan valde att 2008 skriva av 112
miljoner kronor pa grund av en osidkerhet om mojligheterna att slutféra projektet. o

2.2.5 ALLMANNA REFLEKTIONER

Forsikringskassans totala forvaltningskostnader har i fastpristermer minskat med
11,4 procent under perioden 2002 — 2008. Denna inte obetydliga
kostnadsminskning dr emellertid inte enkom resultat av ombildningen utan beror
dven pia en minskning av drendevolymerna. Det som drivit utvecklingen ar
nedskirningar av anslaget. Mellan 2006 och 2008 minskade detta med 7 procent i
reala termer. Totalt minskade Forsikringskassans finansiella resurser med 13
procent pa grund av att 6vriga intikter minskade dnnu kraftigare.

En nedskirning av anslaget var motiverad av minskade drendevolymer. Som
redovisades ovan sjonk den viktade prestationsvolymen mellan 2003 och 2008 med
13,8 procent. FramfGr allt minskade sjuktalen vilket ledde till en minskning i antalet
sjukpenningsirenden.

Nedskirningen motiverades dven av forvintade besparingseffekter —av
ombildningen. Har ér det emellertid uppenbart att savil Regeringskansliet som
Forsikringskassan — 1 varje fall i budgetdialogen — kraftigt Gverskattade
besparingsmojligheterna pa kort sikt.

Anmirkningsvart dr att Forsikringskassans egen nyttokalkyl pekade pa att
kostnaderna under 2007 och 2008 skulle 6ka for att forst direfter minska nar de
olika atgirderna skulle botja fa genomslag. Under 2008, exempelvis, riknade man
med att omstillningen skulle 6ka kostnaderna med 518 mkr. Det aret minskade
anslaget med 184 mkr och de totala finansiella resurserna med 472 mkr.

Antaget att nyttokalkylens berdkningar ar rimliga innebar detta Forsikringskassan
forvintade sig / forvintades kunna genomfora kraftiga bespatingar pa annat sitt,
da i forsta hand genom en minskning av personalen motiverad av den minskade
arendevolymen. Problemet ir att det tar tid innan personalminskningar slir igenom
1 kostnaderna p.g.a. avgangsvederlag, linga kontrakt for lokaler m.m.

10 Det innebir att ackumulerade utvecklingskostnader a 112 mkr som tagits upp i balansrikningen
kostnadsfordes dvs. belastade resultatrikningen det aret.
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Om man antar att nyttokalkylen utgjorde en realistisk bedomning av omfattningen
for besparingseffekterna av fornyelsearbetet och hur dessa férdelar sig 6ver tident!
och ovanpa denna tidsserie ligger en tidserie for kostnadsminskningar som skulle
motiveras av den minskade drendevolymen (antaget en of6rindrad styckkostnad)
sa skulle med storsta sannolikhet inte den sammanlagda tidsserien sammanfalla
med den faktiska anslagsutvecklingen. I klartext: anslagsminskningarna har varit
kraftigare dn vad som kan anses rimligt givet volymminskningarna och det
planerade fornyelsearbetets effekter pa kostnadsmassan 6ver tiden.

Vem som bir ansvaret for detta kan diskuteras. Uppenbart dr att dialogen mellan
Forsikringskassan och departementet fallerat. Ombildning till Forsakringskassan
2.0 gjordes pa myndighetens initiativ och var uppenbarligen inte fullt ut férankrad i
departementet, i vatje fall inte vad gillde kostnadskonsekvenser 6ver tiden. Inte ens
ledningen for Forsakringskassan verkar ha haft en klar bild av dessa konsekvenser.
I varje fall har man inte kommunicerat den pa ett tydligt sitt till departementet.

Resultatet blev en initial anslagsniva for 2008 som kraftigt understeg vad som skulle
krivas for att genomfora den planerade ombildningen till Forsdkringskassan 2.0.
Icke desto mindre valde Forsakringskassan att ga vidare med omstrukturering
vilket fick kinda konsekvenser for kostnader och serviceniva.

Fragan dr vilken effekt denna daliga Gverensstimmelse mellan planer och
anslagsnivaer har fitt och kommer att fi pia de sammanlagda
forvaltningskostnaderna under, sag, en tiodrsperiod fran det att omstruktureringen

inleddes.

A ena sidan kan det hivdas att de sniva anslagsramar som satts tvingat fram
besparingsatgirder som, dven om de hade varit vilmotiverade, kanske inte hade
vidtagits om ramarna varit generésare. A andra sidan kan investeringar i framfor allt
IT-stéd som pa sikt skulle sinka de totala kostnaderna ha fatt stryka pa foten.
Risken finns att den senare typen av forluster Gverviger den forsta typen av
besparingar.

11 Nyttokalkylens utformning och kvalitet kan i och for sig diskuteras (se bilaga till Statskontoret
delrapport nr 4 om ombildningen) men néigot annat forsok att bedéma effekter pa kostnader och dess
konsekvenser for anslagsnivier 6ver tiden gjordes inte.
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23  Aklagarmyndigheten

2.3.1 BAKGRUND

Aldagarorganisationen  (exklusive Ekobrottsmyndigheten) fick sin nuvarande
utformning som enmyndighet den 1 januari 2005 genom att Aklagarmyndigheten
bildades.  Samtidigt avskaffades den centrala  forvaltningsmyndigheten
Riksdklagarens kansli och de sex regionaklagarmyndigheterna. Den nya
aklagarmyndigheten bestar av: Riksaklagarens kansli, tre (ursprungligen fyra)
utvecklingscentra och drygt 40 lokala aklagarkammare. Fram till omorganisationen
1996 bestod dklagarviasendet av omkring 100 myndigheter. D4 var Rikséaklagarens
kansli, de regionala aklagarmyndigheterna och éklagarkamrarna alla egna
myndigheter.

2.3.2 FORVANTNINGAR / MAL FOR OMBILDNINGEN

Det Gvergripande syftet med bildandet av en myndighet var enligt Regeringens
prop. 2004/05:26 att skapa en organisation for en hog och effektiv lagforing.
Dessutom 6nskade regeringen forstirka den lokala operativa verksamheten, minska
de administrativa kostnaderna fér organisationen och férbittra verksamheten for
rittslig utveckling och uppfdljning,.

I Riksdklagarens rapport 2004-03-31 ”Organisation for en effektiv och hog
lagforing” vilken lag till grund f6r omorganisationen lyftes fram att andelen drenden
som leder till lagforing borde 6ka. For att na dit behovdes en bittre rittslig styrning
och uppfoljning. Vidare konstaterades att de hoga juristerna; Gveraklagare och vice
overaklagare 1 de davarande regionala aklagarmyndigheterna 1 stor utstrickning var
bundna av 16pande lednings- och styrningsuppgifter. I rapporten pekades ocksa pa
att den operativa verksamheten var Gveranstringd. En arbetsmiljdenkit visade att
60 procent av aklagarna upplevde att de inte hann utfra sitt arbete pa ett
professionellt sitt.

Riksdklagaren bedémde att organisationsférindringen skulle kunna genomforas
inom ramen for tilldelade medel och leda till en forstirkning av den operativa
verksamheten med motsvarande 30 aklagare.

2.3.3 FAKTISK UTVECKLING
KOSTNADER OCH PERSONALSTRUKTUR

Aklagarorganisationens férvaltningskostnader har under perioden 2002 — 2008
okat med 3,5 procent i fasta priser. Se Tabell 11.

Tabell 11 Aklagarverksamhetens kostnader (2005 érs prisniva) tkr
Kostnadsslag 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Personalkostnader 718 276 690886 693 763 668 749 709 773 746 387 726 581
Lokaler 64017 64283 65688 61863 64076 72497 78950
Ovriga driftskostnader 66820 71671 80866 83756 80212 80599 68453
Avskrivningar & rAntekostnader 28388 25745 20996 16307 16621 27498 34113
Totalt 877 499 852586 861313 830675 870682 926981 908 097

Killa: Hermes, egna berikningar
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Det har inte varit méjligt for Aklagarmyndigheten att inom den korta tid som sttt
till buds for detta uppdrag att redovisa exakt vilka kostnader som hanférs till
overhead och vilka kostnader som avser den operativa verksamheten. Vi har dirfor
gjort en nagot grov skattning dér vi antar att overhead utgérs av alla kostnaderna
for Riksaklagarens kansli, kostnaderna for de regionala aklagarmyndigheternas
verksamhet (t.o.m. 2004), utvecklingscentra (fr.o.m. 2005) samt den post som fore
omorganisationen kallades Aklagarmyndigheterna gemensamt. Riksaklagarens
verksamhet 1 hogsta domstolen och Overdklagarnas Overprovningsverksamhet
utgdr operativ verksamhet, men den har inte gatt att sirskilja och vi har darfor latit
kostnaderna for dessa verksamheter inga 1 overheaden. Se Tabell 12.

Tabell 12 Proportionerna overhead - produktion (2005 ars priser) tkr

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Overhead 201774 191074 201070 175152 183555 197935 195970
Produktion 659072 648824 654864 655520 694270 740713 727588
Totalt 860847 839898 855934 830673 877825 938648 923558
Overhead som andel av

totalkostnaden 23% 23% 23% 21% 21% 21% 21%

Killa: Aklagarmyndigheten, egna berikningar

A andra sidan har vi klassificerat all verksamhet vid aklagarkamrarna som operativ.
Kostnaden f6r chefsiklagare och chefsadministratérer borde exempelvis
klassificeras som 1 huvudsak overhead.

Vidare arbetar samtliga aklagare inte 1 den operativa verksamheten pa
aklagarkamrarna. De arbetar dven med uppgifter som ér hinforliga till overhead,
t.ex. pa utvecklingscentra, pa rittsavdelningen, med kompetensutveckling, med I'T-
utvecklingstragor. Storre delen av administratorerna arbetar pa dklagarkamrarna
med att stodja aklagarna i deras drendehantering. Dessa administratorer bor darfor
ses som en del av den operativa verksamheten. Det gir dirfor inte att pasta att
aklagare arbetar med operativ verksamhet och administratérer med overhead. Vi
har inte kunnat fa nagon information om hur manga aklagare och administratorer
som arbetar inom de olika delarna.

Den omféring av kostnader som ovanstiende férhallanden borde foéranleda har
inte varit mojlig att géra dd den skulle kriva ett omfattande manuellt riknande.
Den tid som Aklagarmyndigheten haft fér att ta fram uppgifterna har inte tillatit
detta.

Viar bedémning ar att det trots bristerna i statistiken gar att dra slutsatsen att
proportionen overhead minskat nagot; med den klassificering som gjorts, fran 23
till 21 procent. Se tabellen.
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Antalet anstallda har 6kat under perioden frin 1047 tll 1195, vilket dr en okning
med ca 14 procent. Antalet arsarbetskrafter har okat med endast ca 8 procent.
Antalet anstillda aklagare och administratérer har Okat med ungefir samma
procentsats. Det innebir att fordelningen mellan aklagare och administratorer i

stort sitt 4r oférindrad. Andelen administratorer per aklagare uppgick till 0,46 f6r
ar 2002 och 0,44 ar 2008. Se Tabell 13

Tabell 13 Antal anstillda aklagare och administratorer

2003 2004 2005 2006 2007 2008

Aklagare 718 748 772 808 853 822
Administratorer 319 316 348 361 371 365
Adm/3akl 0,44 0,42 0,45 0,45 0,43 0,44

Killa: Aklagarmyndigheten

Ett mdl med omorganisationen var att satsa mer resurser pa rattslig styrning och
utveckling. Genom att ligga ned de regionala aklagarmyndigheterna och inritta
utvecklingscentra fiar malet anses ha uppnitts. Kostnaderna for de regionala
aklagarmyndigheterna uppgick till drygt 6 procent av den totala kostnaden for
verksamheten medan kostnaden for utvecklingscentra varierat mellan 3 och 4,5
procent av den totala kostnaden.

I samband med omorganisationen forstirktes Riksaklagarens personalfunktion.
Kostnaden for den funktionen har varierat kraftigt under perioden, fran ca 2,5 mkr
ar 2002 till 6ver 16 mkr som mest ar 2000.

Kostnaden for Riksdklagarens ekonomifunktion har inte fordndrats i samma
omfattning. En 6kning fran ca 7 mkr aren 2002 och 2003 till 6ver 11 mkr skedde
redan dr 2004 och direfter har kostnaden legat i princip pa den nivin med vissa
fluktuationet.

Kostnaden for IT-verksamheten bokférdes innan 2004 huvudsakligen som en
gemensam kostnad for aklagarmyndigheterna (och dirmed aklagarkamrarna);
endast en mycket liten del belastade Riksaklagarens kansli. Enligt en uppskattning?2
kostade I'T-verksamheten totalt ca 40 mkr daren 2002 och 2003, endast ca 20 mkr 4r
2004, for att direfter 6ka successivt till Gver 50 mkr 2008. Man kan dock inte hivda
att de Okade kostnaderna dr forknippade med omorganisationen.
Aldagarorganisationens IT-verksamhet var starkt centraliserad redan innan
enmyndighetsreformen. Kostnadsokningen forklaras 1 huvudsak av inférandet av
ett nytt drendehanteringssystem.

12 Kommunikation fran Lena Méller, redovisningschef AM.
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PRODUKTIVITET

Aklagarorganisationen redovisar inte produktivitetsmitt som tex. kostnad/
arenden eller  kostnad/brottsmisstanke eller arende/aklagare eller
brottsmisstanke/aklagare i drsredovisningarna. Diremot redovisas kostnaden totalt

och uppdelat per brottsgrupp (brottstyp fore 2005).

Den uppdelade kostnaden bygger pa uppgifter fran aklagarorganisationens
tidredovisningssystem. Kostnaden f6r overhead fordelas —enligt  vissa
fordelningsnycklar pa de olika grupperna. Under perioden 2002 — 2005 anvindes
ett system som syftade till att fa ett underlag fOr att utvirdera hur resurserna
anvindes totalt sett. Fr.o.m. 2006 infordes ett nytt system vars huvudsyfte ar att
ligea en grund till medelsférdelning till dklagarkamrarna.ts

Med hjalp av tidredovisningent+ kombinerat med uppgifter om avslutade drenden
totalt och uppdelat pa brottsgrupper (brottstyper fére 2005) kan styckkostnader
beriknas. Totalt har styckkostnaden minskat nagot under mitperioden, ar 2007
steg den nagot for att sedan sjunka tillbaka ar 2008. Studerar man olika
brottsgrupper har styckkostnaden sjunkit for alla brottstyper utom f6r botesbrott
och miljébrott. Styckkostnaden for botesbrott 4r 1 princip oférandrad och for
miljobrott har den 6kat, men dir ar det fraiga om sa fi drenden att det inte gar att
dra ndgra slutsatser.

Figur 11 Styckkostnad per brottstyp och genomsnittligt (2005 ars priser)
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\/\ —e— Valdsbrott
20000 \\’/\x —#— Narkotikabrott
—&— Miljobrott
—<—Ekobrott

10000 —— . — Biteshrott

15000

—o— Ovriga brott

5000 '_'EE‘_‘__*ES_ ——Genomsnitt alla brott

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

13 Enligt muntlig uppgift frin Ekonomichefen inférdes ett nytt system 2006

14 For flertalet av dren i perioden, redovisade personalen sin tidsanvindning under en manad av aret
vilket natutligt sinker kvaliteten i tidredovisningen. Det 4r inte heller samma tidredovisningssystem under
hela perioden
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Arbetsproduktiviteten for dklagare kan ocksa beriknas utifrin uppgifter 1
arsredovisningarna. Ar 2002 avslutade dklagare i genomsnitt 248 drenden. Ar 2008
steg detta till 261 idrenden/dklagare efter en rejil dipp ar 2007 med 218
arenden/dklagare.

Ar 2007 inférdes ett nytt drendehanteringssystem inom aklagarvisendet, varvid
redovisningsprinciperna dndrades 1 vissa avseenden vilket kan vara en forklaring till
avvikelserna 2007.

Det finns ménga invindningar inom aklagarorganisationen mot att anvinda
produktivitetsmatt och styckkostnad; en invindning dr att drendemixen varierar
over tiden, en annan dr att dven inom brottstyper varierar svarighetsgraden 6ver
tiden. Dessa omstindigheter gbr det svart att avgora huruvida férindrade
styckkostnader dr ett utslag av forindringar i produktivitet eller av forindringar i
den genomsnittliga komplexiteten inom de olika drendetyperna. For avgora detta
skulle kriva en betydligt mer detaljerad analys av drendemixen 4n som varit mojlig 1
detta uppdrag.

Nir det giller den genomsnittliga styckkostnaden for alla drendetyper torde dock
inte en forindring av drendemixen vara nagon viktig forklaring; mixen har inte
forandrats sirskilt dramatiskt under mitperioden. De resurskrivande valdsbrottens
och narkotikabrottens andel har 6kat med ett par procentenheter, men dven
bétesbrotten som dr de minst resurskrivande har 6kat.'s Det dr framf6rallt andelen
6vriga brott som minskat. I den gruppen utgor tillgreppsbrotten en stor del.  Se
Figur 12 nedan.

Figur 12 Arendefordelning 2002-8
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KVALITET

Alklagarorganisationen handligger atligen omkring en halv miljon brottsmisstankar
1 ca 200 000 drenden. Malet med handliggningen ar att sa manga brottsmisstinkta
som moijligt ska lagforas, dvs. dtalas, strafforeliggas eller meddelas dtalsunderlatelse.
Mialet kan emellertid inte vara en 100 procentig lagféring. Det beror dels pa att det
under handliggningen kan visa sig att brott inte begatts vilket innebdr att den
misstinkte inte ska lagforas. Dels kan reglerna om férundersékningsbegrinsning bli
tillimpliga. Den misstinkte ges en slags mangdrabatt och lagfors inte for vissa
brottsmisstankar da han/hon redan lagforts f6r andra.

Det ar emellertid oftast bristande bevisning som dr orsaken till att det inte blir
nagot lagforingsbeslut. 1 wvissa fall beror detta pa bristande kvalitet i
forundersokningen. 1 en del av de drenden dir dklagare fattar beslut 1 atalsfragan
har polisen varit férundersokningsledare medan i de som avser mer kvalificerad
brottslighet en aklagare normalt har varit férundersckningsledare. I det forsta fallet
har aklagarorganisationen begrinsade mojligheter att paverka kvaliteten i
forundersokningar. 1 det andra fallet kan man det. Regeringen har i
regleringsbreven for samtliga aktuella ar 2002 — 2008) angivit som ett mal att
lagféringen skall 6ka och det var ocksa ett viktigt mal med enmyndighetsreformen.

Lagforing kan mitas pa flera sitt. Ett matt 4r andelen personer av det totala antalet
brottsmisstankta (dir beslut fattats i atalsfrigan) som lagforts. Ett annat 4r andelen
lagforingsbeslut av det totala antalet beslut i atalsfragan. I det senare mattet ingar
inte beslut som avbryter en férundersékning innan den avslutats. I ett tredje matt
som anvints byter man ut brottsmisstinkta mot brottsmisstankar och anger
andelen brottsmisstankar som leder till lagféringsbeslut av det totala antalet
brottsmisstankar som éklagare fattar beslut om.

Vi har valt att studera det lagféringsmatt som utgar fran brottsmisstinkta. Det visar
sig att lagféringen inte forbittrats under mitperioden. Totalt sett ligger lagféringen
pa samma niva 2008 som den gjorde 2002, dvs. 59 procent. For valdsbrott har den
sjunkit frain 44 procent till 42, for narkotikabrott fran 78 till 77 procent och for
bétesbrott fran 85 till 79 procent.

Tabell 14 Lagforingsprocent per brottstyp och genomsnittligt

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Valdsbrott 44 44 44 46 45 42 42
Narkotikabrott 78 80 81 76 80 77 77
Miljébrott 20 11 13 14 14 11 10
Ekobrott 36 35 39 39 34 46 43
Botesbrott 85 86 85 85 83 82 79
Ovriga brott 58 59 60 61 61 59 59
Genomsnitt alla brott 59 60 61 61 61 59 59
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2.3.4 ANALYS

Aldagarorganisationens omorganisation innebar bla. att den regionala nivin med
sex daklagarmyndigheter avvecklades. Med en del av de resurser som frigjordes
inrittades fyra utvecklingscentra (de reducerades till tre 2008). Huvuduppgiften for
dessa utvecklingscentra ér att genom rittslig utveckling och styrning bidra till hogre
kvalitet 1 den operativa drendehandliggningen och ytterst till hogre lagforing.
Utifran det underlag vi har haft har vi inte kunnat identifiera nagra mirkbara
effekter pa lagféringen som en f6ljd av inférandet av utvecklingscentra.

Det regelverk som styr aklagares arendehandliggning ger utrymme for
tolkning. En aklagare kan besluta att inte inleda en férundersokning eller att
ligga ned en pagaende forundersokning. Endast de drenden som leder fram till
en avslutad férundersdkning kan resultera i en lagforing. (Atal,
strafféreliggande och atalsunderlatelse betraktas som lagforing.) En effektiv
irendehandliggning bor innebira att en firdig férundersékning i si stor
utstrackning som mojligt leder till lagforing. Det betraktas inte som effektivt
att ligga ned resurser pa en utredning som sedan slutar med beslutet ’brott
kan inte styrkas”. Aklagare forvintas darfor att i ett sa tidigt skede som méjligt
rensa bort drenden som inte kommer att leda till en lagféring.

Riksaklagarens riktlinjer RaR 2008:2 om férundersokningsbegrinsning och
atalsunderlatelse inleds med “Riktlinjerna ska tillgodose intresset av enhetlighet
1 tillimpningen. Ett annat viktigt syfte dr att ge underlag for en mer effektiv
brottsbekimpning genom att koncentrera utredningsresurserna till de uppgifter
som 4dr mest angeligna. Det  forutsitter att reglerna  om
forundersokningsbegrinsning och atalsunderlatelse anvinds pa ett aktivt satt
och pa ett sa tidigt utredningsstadium som moijligt.” Det nimns dock inget om
att det har finns en potentiell konflikt med malet om 6kad lagforing.

I samtal med dklagare har det framkommit att det mer eller mindre omedvetet
kan bli att aklagare anvander regelverket som ett sdtt att reglera sin
arbetssituation. D.v.s. om arbetsbelastningen dr hég kan bendgenheten att
rensa bort drenden vara hogre dn vid lugnare perioder. Detta skulle kunna vara
en forklaring till att lagfGringen inte Okat under perioden trots att varit ett
uttalat mal f6r verksamheten.

Ett mal med enmyndighetsreformen var att omférdela resurser motsvarande 30
aklagare till den operativa verksamheten. Mellan dren 2004 och 2005 6kade antalet
aklagare med 24 (fran 748 tll 772), eller 3 procent. Intressant nog Gkade antalet
administratorer under samma period med 30 (frin 316 till 348) eller 9 procent.
Antalet anstillda aklagare fortsatte sedan att 6ka och uppgick dr 2007 till 853 men
sjonk ar 2008 till 822.
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Aven antalet administratdrer har ékat och som nimnts tidigare har inte nigon
omfordelning av resurser fran administratorer till dklagare skett. Fordelningen
mellan dklagare och administratrer har pendlat mellan 0,46 och 0,43 administrator
per aklagare. Om riksaklagaren hade genomfért en omférdelning ar 2005 som
inneburit att 30 administratérer “omvandlats” till aklagare — i meningen att en
minskning av administrationskostnaderna frigjorde resurser som skulle tillata
rekrytering av ytterligare 30 aklagare — borde férdelningstalet 1 stillet ha hamnat pa
ca 0,35 administrator per dklagare.

Riksaklagarens  forklaringte  tll att omférdelningen inte kunnat ske ar
budgetrestriktioner som bl.a. innebar att de 15 mkr som myndigheten avsatt for att
ticka omstillningen frantogs myndigheten.

Enligt ovanstiende skattning av overhead respektive operativ verksamhet 6kade
andelen for den senare fran 77 procent 2002 till 79 procent 2008. Mellanskillnaden,
tva procent, motsvarar ungefir 18 mkr. Det dr emellertid svart att identifiera vad
som orsakat forskjutningen. Aren 2006 — 2008 héjdes anslagsnivierna betydligt
vilket mojliggjort en betydande Okning av antalet aklagare. Men nagon relativ
omférdelning av personalresurser fran administratorer till aklagare har inte skett.

Alklagarorganisationens omorganisation har ytterst marginellt paverkat den lokala,
tillika operativa, nivan. De mojligheter till specialisering som en
enmyndighetslosning ger har utnyttjats i viss utstrackning, bl.a. genom inrattandet
av riksenheten for polismal och aklagarkammaren f6r miljomal, (riksenheten mot
korruption och de internationella aklagarkamrarna tillkom innan reformen). Men i
huvudsak bedrivs storre delen av den operativa verksamheten fortsatt i en
geografisk struktur. Att limna den lokala nivan intakt var ett strategiskt val for att
gora Overgangen sa smidig som mojligt.

Den genomsnittliga styckkostnaden har minskat nagot under perioden. For
resurskrivande brottsgrupper som véldsbrott och narkotikabrott har minskningen
varit storre. Antalet avslutade drenden per dklagare har legat relativt konstant men
steg kraftigt 4ar 2008 (kan ev. bero pa dndrade registreringsprinciper i
arendehanteringssystemet). Uppgifterna bor tolkas med en viss forsiktighet mot
bakgrund av att komplexiteten i drendena kan variera 6ver tiden och dirmed
torsvara mojligheten till att géra jamforelser 6ver tid. Siffrorna ger inte en entydig
bild men kan tolkas som en 6kad arbetsbelastning och en effektivare verksamhet
avseende just valds- och narkotikabrott. En Onskvird utveckling hade varit att
lagforingen f6r dessa brottsgrupper 6kat men verksamhetsstatistiken visar tvirtom
att den sjunkit nagot. Betriffande botesbrotten som bor passera genom systemet
snabbt har styckkostnaden legat konstant och lagféringen sjunkit. Gruppen Gvriga
brott, som till stor del utgérs av tillgreppsbrott, uppvisar en sinkt styckkostnad och
en nagot hojd lagféring men samtidigt har antalet drenden per dklagare inom denna

grupp minskat betydligt.

16 Se Rikséklagarens delrapport 2005-04-27 ”Omstillningen av dklagarorganisationen till en myndighet —
en delrapport” sid 2 samt AR 2005 sid 56.
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Sammantaget dr det svart att pavisa att enmyndighetsreformen paverkat
aklagarvasendets resultat i nagon bestimd riktning. Det 6vergripande malet att
uppna en hogre lagforing genom en omfordelning av resurser fran stédjande till
operativ verksamhet har inte uppnatts.
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3 Allmanna reflektioner och lardomar

31 Omfattningen av ombildningarna

Alla tre organisationerna har ombildats till enmyndigheter. De tre ombildningarna
skiljer sig emellertid radikalt at ndr det giller omfattningen och djupet av den
ombildning som gjorts. Den mest genomgtipande omstruktureringen dr den som
Forsikringskassan genomgatt, den minst genomgripande Aklagarmyndighetens
med Skatteverket ndgonstans mitt emellan.

Mycket av dklagarvisendet stodfunktioner var redan centraliserade il
Riksaklagarens kansli. Enmyndighetsreformen innebar i férsta hand avskaffandet
av en mellannivi. Den operativa nivan, aklagarkamrarna har dnnu sia linge i
huvudsak limnats orérd. Inrittandet av regionala utvecklingscentra var ett sitt att
torstirka resurserna f6r den rittsliga styrningen och utvecklingsverksamheten. Men
an har inte satsningen paverkat lagforingen 1 positiv riktning. Nagon specialisering
mellan de olika kamrarna har — dnnu — inte skett i nagon storre utstrickning.
Aldagarvisendet har ¢j heller stillts infor nigra sirskilda besparingskrav. Tvirtom
har resurserna okat efter ombildningsaret 2005.

Forsakringskassan i den andra andan av spektrat har genomfért en genomgtipande
omstrukturering av hela verksamheten. Innan reformen hade linskassorna en mer
sjalvstandig stillning 4n aklagarkamrarna och de lokala skattemyndigheterna
gentemot sina respektive centralmyndigheter vilket vid omorganisationen stillde
storre krav pa anpassning av system m.m.. An mer genomgripande 4r den senare
ombildningen av kundmétesorganisationen fran en lansstruktur till en organisation
pa tre ben, Lokala Forsikringscentra, Nationella Forsikringscentra och telefon-
och internetbaserade Kundcentra. Den senare ombildningen har dessutom skett pa
en mycket kort tid, 1 praktiken under loppet av ett drygt ar. Dessutom sammanfoll
den med krav pia en bantning av verksamheten pa grund av minskade
arendevolymer. Si medan aklagarvisendets finansiella resurser Okade under
perioden 2006-2008 minskade Forsdkringskassans med tretton procent. Att
overgangsproblemen blev svéra ar inte férvanande.

Skattemyndighetens ombildning hamnar nagonstans mitt emellan dklagarvasendet
och Porsikringskassan i omfattning och djup. Viss specialisering har skett bla.
genom bildandet av storféretagsregionen. Vidare har Skatteverket borjat ta tillvara
mojligheterna att pa ett systematiskt sitt omfoérdela arenden mellan skattekontoren
for att jamna ut arbetsbelastningen. En medveten omfordelning av resurser fran
rutinarenden till fokusomraden sasom brottsbekdmpning har ocksa skett. En lika
genomgripande omstrukturering av  kundmotesorganisation som den som
Forsikringskassan genomfort har emellertid inte gjorts. Skatteverkets reala
finansiella resurser har under hela perioden varit mer eller mindre ofériandrade.
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3.2 Stordriftsfordelar i det administrativa stodet

Alla tre myndigheterna har idag en starkt centraliserad ekonomi- och
l6neadministration. For Forsdkringskassan och Skatteverket har detta inneburit
avsevirda besparingar inom dessa funktioner. Genomslaget pia de totala
kostnaderna har av naturliga skl varit mindre betydande da de utgor en sé liten del
av den totala verksamheten. Effekterna inom dklagarvisendet dr mer oklara.

33 Produktivitetseffekter

De tre myndigheterna miter produktiviteten pa olika sitt och att jimfora
utvecklingen dem emellan ir ogorligt. Den enda myndigheten som soker att mita
den totala produktivitetsutvecklingen dr Forsdkringskassan. I deras fall har
produktiviteten otvetydigt sjunkit sedan ombildningen; mest pa grund av att
arendevolymerna  minskat mer 4n  kostnaderna.  Att avgéra  vad
produktivitetsutvecklingen skulle ha varit om drendevolymerna hade wvarit
konstanta — dvs. att identifiera produktivitetseffekterna av ombildningen — ar
omojligt. Givet den genomgripande omstruktureringen av organisationen och den
korta tid som forflutit sedan den nya organisationen kom pa plats ar det dessutom
alldeles for tidigt att bedéma vad produktivitetseffekterna kommer att bli nir den
satt sig.

I fallet Skatteverket har drendevolymen Okat medan kostnaderna forblivit
konstanta, vilket — om verket hade valt att ta fram ett matt av samma typ som i det
som Forsikringskassan utvecklat — torde ha avspeglats i en 6kad produktivitet.

Omstruktureringen av aklagarvisendet har varit den minst genomgripande och
nagra tydliga produktivitetseffekter — at endera hallet — kan ¢j heller observeras.

34 Uppfdljning av ombildningen

En allmin reflektion som giller alla tre myndigheterna dr hur lite energi och fokus
som lagts pa att folja upp omstruktureringen. Detta giller saval internt inom
myndigheterna som regeringen / ansvariga departement med undantag for
Socialdepartementet som gav Statskontoret ett flerarigt uppdrag att folja
ombildningen av Forsakringskassan. Nar det galler de tva andra myndigheterna har
aterrapporteringskrav funnits i regleringsbreven forsta dret efter ombildningen men
darefter har intresset avklingat. Med tanke pa att dessa omstillningsprocesser kan
forvantas / dr planerade att 16pa Over flera dr, 4r denna brist pd intresse
anmirkningsvird.

Men myndigheterna sjdlva har heller inte foljt upp utfallen mot uppstillda mal.
Varken den ekonomiska redovisningen eller personalstatistiken har riggats for
indamalet. Samtidigt madste man ha forstaelse for att det dr svart att gora rittvisa
jimforelser mellan tillstinden fére och efter ombildningen. I  fallet
Forsakringskassan skulle 21 olika redovisningssystem och kodplaner smaltas
samman. Men dven efter det att de tekniska forutsittningarna skapats har lite kraft
lagts pa att folja upp effekterna av forindringsprocesserna.
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35 Maluppfyllelse

En sammanfattande bedomning nir det giller maluppfyllelse ar att Skatteverket
uppfyllt sina relativt begrinsade mal, att Aklagarmyndigheten inte gjort det och att
det dr omdjligt att avgdra huruvida Forsakringskassan kommer att gora det
eftersom a) malen har varit oklara, b) forindrats under resans ging, c)
omfattningen pa forindringsarbetet forandrats, och d) darfér att for kort tid
torflutit sedan den stora omstruktureringen genomfordes.

3.6 Yttre och inre styrning av omvandlingsprocessen

Efter principbeslut om ombildning har Skatteverket och Aklagarmyndigheten
limnats att i lugn och ro genomféra reformen. Forsakringskassans mojligheter att
genomféra omstruktureringen har begrinsats av anslagsnivier som utgatt fran att
effektiviseringseffekter slagit igenom snabbare 4n som sannolikt varit realistiskt.

Huruvida de sniva anslagsramarna under de forsta dren av ombildningsprocessen
varit till gagn f6r den langsiktiga produktivitetsutvecklingen och effektiviteten eller
inte 4r det for tidigt att uttala sig om.
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