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Riksrevisionens styrelses
framstallning om sammanslagningar
av myndigheter

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat enmyndighetsreformerna av Forsékringskassan,
Skatteverket och Aklagarmyndigheten. Resultatet av granskningen har redo-
visats i granskningsrapporten Frdn mdnga till en — sammanslagningar av
myndigheter (RiR 2010:3).

Riksrevisionens granskning visar att enhetligheten och likformigheten i
myndigheternas verksamhet inte dkat pa ett entydigt sétt i de drendeslag som
Riksrevisionen granskat vid de tre myndigheterna. Tvértom visar granskning-
en fortsatta variationer mellan olika kontor i hur drenden handldggs. Enmyn-
dighetsreformerna har ddremot skapat béttre forutséttningar for réttslig styr-
ning och foérdelning av resurser.

Styrelsen anser att det ar viktigt att fa klarhet i hur réttstillimpningen har
utvecklats efter att omorganisationerna vid de tre myndigheterna genomforts.
Sammanslagningar till en enda myndighet forefaller inte ensamt kunna éstad-
komma ett mera likformigt och dérmed réttssikert beslutsfattande. Mot denna
bakgrund anser styrelsen att regeringen bdr aterrapportera till riksdagen hur
enhetligheten i réttstillimpningen har utvecklats vid Forsékringskassan, Skat-
teverket och Aklagarmyndigheten. Riksdagen kan dirigenom fi en uppfatt-
ning om effekterna av de beslutade myndighetsreformerna.
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Styrelsens forslag

Med hénvisning till de motiveringar som framfors under Riksrevisionens
styrelses dverviganden foreslér Riksrevisionens styrelse foljande:

Aterrapportering till riksdagen

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen anfort
om att regeringen bor aterkomma till riksdagen med en redovisning av i vil-
ken utstriackning en 6kad enhetlighet i réttstillimpningen har uppnétts genom
sammanslagningarna av Skatteverket, Aklagarmyndigheten och Forsikrings-
kassan.

Stockholm den 5 maj 2010

Pé Riksrevisionens styrelses viagnar

Tommy Waidelich

Anna Aspegren

Foljande ledaméter har deltagit i beslutet: Tommy Waidelich (s), Anne-Marie
Pélsson (m), Carina Adolfsson Elgestam (s), Ewa Thalén Finné (m), Alf
Eriksson (s), Per Rosengren (v), Elisabeth Svantesson (m), Margareta
Andersson (c), Helena Hillar Rosenqvist (mp) och Helena H6ij (kd).
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat enmyndighetsreformerna av Forsdkringskassan,
Skatteverket och Aklagarmyndigheten. Resultatet av granskningen har redo-
visats i granskningsrapporten Frdn mdnga till en — sammanslagningar av
myndigheter (RiR 2010:3). Rapporten publicerades i mars 2010.

Bakgrund

Sedan 2004 har étta av tio koncernmyndigheter slagits samman till enmyn-
digheter, bl.a. for att fi en fortydligad struktur med utpekad ledning och klara
ansvarskedjor i myndigheterna. Savél riksdag som regering och myndigheter
har motiverat fordndringarna med att en sammanhallen nationell myndighet 4r
en bittre garant for en likformig och rattssdker handldggning liksom en 6kad
flexibilitet. Ambitioner att sammanslagningarna skulle leda till ett effektivare
resursutnyttjande pad myndigheterna genom bl.a. ldgre kostnader for administ-
rationen har ocksa funnits.

De myndigheter som har genomgatt en sammanslagning bedriver en verk-
samhet som berér ménga medborgare och uppbér anslag som utgér en bety-
dande del av statsbudgeten. Det ar darfor av storsta vikt for medborgarna och
samhadllets funktion att verksamheten hos de nya enmyndigheterna fungerar
med minst bibehéllen och helst hdgre effektivitet jimfort med tidigare.

Syfte och revisionsfragor

Huvudsyftet med granskningen &r att granska om sammanslagningarna av
Skatteverket, Aklagarmyndigheten och Forsikringskassan lett till storre en-
hetlighet vid myndighetsutdvningen.

I samband med reformerna har det dven funnits ambitioner for Aklagar-
myndigheten och Skatteverket att forbéttra resursutnyttjande bl.a. genom att
minska administrationen och darfor ingar dven granskning av kostnadsut-
vecklingen for administrationen hos dessa myndigheter. Nér det giller
Aklagarmyndigheten var syftet med kad enhetlighet vid myndighetsutov-
ningen inte lika tydlig som for Forsdkringskassan och Skatteverket.

Foljande fragor stills i granskningen:

— Har enmyndighetsreformerna lett till 6kad enhetlighet vid Forsékringskas-
sans, Skatteverkets och Aklagarmyndighetens myndighetsutdvning?

— Har regeringen gett myndigheterna tillrdckliga forutsdttningar for att ge-
nomfora reformen pé ett effektivt sitt?

— Har myndigheterna utnyttjat mojligheterna med den nya organisationen?
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Sammanslagningarna
Forsikringskassan

Forsakringskassans organisation har fordndrats i tva steg. Den formella sam-
manslagningen genomférdes den 1 januari 2005 dé de 21 l4nsbaserade forsdk-
ringskassorna och Riksforsékringsverket avvecklades och den nya myndig-
heten, Forsdkringskassan, bildades. Léansorganisationen bibehdlls, liksom
kontorsstruktur och arbetsrutiner. Nista steg togs under 2008 genom att myn-
digheten gick fran en decentraliserad organisation dir ndstan alla forméaner
behandlades vid samtliga 21 forsdkringskassor till att delar av drendehante-
ringen koncentrerades till firre kontor och lédnen avskaffades som organisato-
riska enheter.

I regeringens forslag till omorganisation av forsdkringskassornas verksam-
het pétalades att det fanns behov av att atgirda brister och oklarheter i an-
svarsfordelningen inom socialforsédkringsadministrationen for att dstadkomma
en enhetlig rittstillimpning och en effektiv handldggning av drenden.! Aven
socialutskottet framholl att den foreslagna organisationsfordndringen var
avsedd att dstadkomma en réttssdker tillimpning av socialforsdkringens reg-

ler.?

Skatteverket

Skatteverket inrdttades den 1 januari 2004 genom att de tio davarande skatte-
myndigheterna och Riksskatteverket avvecklades och att en ny skattemyndig-
het inrittades. Skatteverket bestar av huvudkontoret, atta skattekontor och ett
verksamhetsstdd. En central rittsavdelning har inrdttats med ansvar for rétts-
liga fragor.

I forslaget till reformen av skatteforvaltningen angav regeringen bl.a. att
det krivdes flexibilitet for att anpassa resurserna till arbetsvolymen for att
uppnd en dndamalsenlig och effektiv beskattningsverksamhet med enhetlig
rittstillimpning inom hela forvaltningen. For att uppna storsta mojliga lik-
formighet i beslutsfattandet fanns det enligt regeringen behov av speciali-
sering, vilken forsvirades av de befintliga myndighetsgrinserna.’ Aven skat-
teutskottet framholl att genom att skatteforvaltningen organiserades som en
myndighet skapades béttre forutsittningar for att genom centraliserad styrning
astadkomma ett mer likformigt beslutsfattande och en enhetlig rittstillimp-
ning.*

Aklagarmyndigheten

Aklagarmyndigheten bildades den 1 januari 2005. Omorganisationen innebar
avveckling av den regionala strukturen med sex myndighetschefer under

! En ny statlig myndighet for socialforsikringens administration (prop. 2003/04:69).
2 Bet. 2003/04:SfU13, rskr. 2003/04:210.

3 Det nya Skatteverket (prop. 2002/03:99).

4 Bet. 2003/04:SkU2, rskr. 2003/04:17.
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Riksaklagaren och de regionala kanslierna som stod for det I6pande administ-
rativa stodet. Kammarstrukturen med geografiskt indelade kammare 1&dmnades
i huvudsak oftridndrad. Efter fordndringen bestdr myndigheten av 39 kam-
mare, varav 32 &r allmidnna kammare, 4 nationella och 3 internationella.
Samtliga kammare 4r placerade direkt under riksdklagaren. Fyra utvecklings-
centrum med ansvar for réttslig utveckling, tillsyn och kontroll inom olika
brottsomrdden bildades ockséd. Efter reformen har 4klagarna behdrighet att
verka Over hela landet.

Infér omorganisationen av 8klagarverksamheten angav regeringen bl.a. att
det fanns betydande skillnader i arbetsmetoder och rittstillimpning som be-
domdes vara svéra att dtgirda i den davarande organisationsstrukturen. Rege-
ringen gjorde beddmningen att reformens avsedda effektivisering, tillsam-
mans med att tillsynsverksamheten och den réttsliga kontrollen forstarktes,
skulle leda till #nnu stérre enhetlighet i 4klagarverksamheten.’ Justitieutskott-
et anforde att en organisation med endast en myndighet utgjorde en &nda-
malsenlig grund for en aklagarverksamhet med fortsatt hdga krav pa réttssi-
kerhet och kvalitet i verksamheten liksom att funktionen for systematisk
tillsyn och dverprovningsverksamhet m.m. skapade goda forutsittningar for
en mer enhetlig rittstillimpning.°

Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Vad har myndigheterna gjort?

En central fraga i granskningen dr om myndigheterna har utnyttjat mojlighet-
erna med den nya organisationen.

Okat fokus pd styrning av rittsliga frdgor och drendehantering

Granskningen visar att for samtliga myndigheter har reformerna lett till dkat
fokus pé styrning av réttsliga fradgor och drendehanteringsprocesser. Styrning-
en i form av végledningar och riktlinjer for rattstillimpning och drendehante-
ring har 6kat visentligt vid de tre myndigheterna. Vid Aklagarmyndigheten
och Skatteverket har dessutom sérskilda funktioner for rittslig styrning inrét-
tats.

Fore sammanslagningarna togs handbocker och riktlinjer fram regionalt
inom de tre myndigheterna, vilket gjorde att handldggningen kunde skilja sig
at mellan de regionala myndigheterna. De tre myndigheterna har sedan sam-
manslagningarna prioriterat arbetet med att ta fram riktlinjer och handbdcker
till handldggarna och aklagarna.

5 En ny dklagarorganisation (prop. 2004/05:26).
¢ Bet. 2004/05:JuU11, rskr. 2004/05:107.
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Svdrigheter for handliggarna att ta till sig den okande méngden
styrsignaler

Granskningen visar att 4&ven om handldggarna vid myndigheterna i huvudsak
dr positivt instéllda till att det inrdttats centrala enheter med ett sérskilt ansvar
for réttstillampningen, har de haft svart att tillgodogora sig den 6kade méing-
den av styrsignaler frdn huvudkontoren. Tidsbrist och svarigheter att hitta
relevanta dokument uppges som skél, ndgot som kan vara en forklaring till att
praxis fortfarande skiljer sig 4t mellan kontoren. Frdn huvudkontorens sida
har man inte i ndgon storre utstrackning f6ljt upp hur den dkande méngden
styrsignaler mottagits och implementerats pd handldggarniva.

Mindre fokus pd erfarenhetsutbyten

Riksrevisionens granskning indikerar att huvudkontorens sitt att styra dren-
dehanteringsprocessen och réttstillimpningen har lett till minskade tillfdllen
till regions- och kontorsvisa erfarenhetsutbyten. Huvudkontoren har inte
heller vidtagit tillrackligt med atgérder for att tillgodose behovet av erfaren-
hetsutbyte i den nya organisationen.

Granskningen visar att avskaffandet av lidnsindelningen lett till mindre
kontakter mellan kontoren inom Forsékringskassan. Innan sammanslagningen
fanns fler mojligheter till erfarenhetsutbyten mellan de olika kontoren. Inom
lanen fanns t.ex. upparbetade nitverk for erfarenhetsutbyten som slogs sonder
i och med fordndringen. I den nuvarande organisationen har vissa lokalkontor
valt att ta egna initiativ for att utbyta erfarenheter med andra nérliggande
lokalkontor.

Granskningen visar ocksa att erfarenhetsutbytet mellan aklagarkamrarna
har minskat sedan sammanslagningen. Kamrarna uppfattas efter den regionala
indelningens avskaffande som mer sjélvstandiga, vilket lett till farre kontakter
mellan &klagare vid olika kammare.

De flesta drendeslag innehaller utrymme for tolkningar, och handldggarna
uttrycker ett behov av fortsatt erfarenhetsutbyte for att uppna en mer enhetlig
myndighetsutdvning. Riksrevisionen anser att for att skapa enhetliga bedom-
ningar inom olika &rendetyper méste utrymme ges for praxisdiskussioner
mellan handldggarna. Huvudkontorens styrning har dock i hog grad forlitat
sig pé centralt framtagna riktlinjer och handbdcker.

Mojligheten att omfordela resurser och drenden utnyttjas inte fullt ut

Enmyndighetsreformerna har skapat legala forutséttningar for att omfordela
resurser och drenden. Skatteverket och Forsékringskassan har koncentrerat
vissa drendeslag till farre antal kontor i syfte att 6ka enhetligheten och effek-
tivisera resursanvindningen. Aklagarmyndigheten har inte genomfdrt ndgon
liknande koncentration, mycket beroende pa verksamhetens art med tita
kontakter med polis och domstolar.

Granskningen visar att pd samma gang som styrningen har centraliserats
har de lokala kontoren blivit mer sjdlvstindiga da avsténdet till den hogsta
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beslutande ledningen har blivit ldngre. Granskningen visar ocksé att myndig-
heterna saknar en tydlig dverblick dver behovet av 16pande omfordelning av
resurser. Problemet har varit stérst p4 Aklagarmyndigheten, och myndigheten
har darfor utsett fyra omradesansvariga med ansvar for var sin region. Syftet
har wvarit att fa tillbaka Overblicken Over resursutvecklingen och forbéttra
styrbarheten och uppfoljningen.

Har enhetligheten 6kat?

Granskningen indikerar att det for den enskilde medborgaren fortsatt spelar
roll var i landet eller av vem ett drende avgors. Omkring fem ar efter refor-
merna kvarstar regionala och kontorsvisa skillnader i centrala delar av myn-
dighetsutovningen. I ndgot fall har variationerna 6kat. Sammantaget tyder
granskningen pa att effekterna pa enhetligheten i myndighetsutévningen har
varit begrinsade.

Enligt Riksrevisionen tyder granskningen pé att regeringen och myndig-
heterna har underskattat svarigheterna med att fa till stdnd en mer enhetlig
myndighetsutévning genom reformerna. Regeringen har inte heller bestéllt
nagra uppfoljningar eller utvarderingar av sammanslagningens effekter for att
kunna bedéma om malet med Skad enhetlighet uppfyllts. Myndigheterna
miter inte heller verksamheten pé ett sddant sétt att utvecklingen av enhetlig-
het i réttstillimpningen gar att folja Sver tid.

Forutsdtmingarna for enhetlighet har okat

Granskningen visar att de tre myndigheterna har vidtagit vissa atgérder for att
Oka enhetligheten. Sedan sammanslagningarna har myndigheterna prioriterat
arbetet med att ta fram nationella riktlinjer och handbdcker for att stotta hand-
laggarna och éklagarna i handldggningen och dérigenom 6ka enhetligheten.
Inrittandet av utvecklingscentrumen pa Aklagarmyndigheten var en del i
arbetet med att uppna syftet om forbattrad verksamhet for réttslig utveckling
och uppf6ljning.

Sammanslagningarna har dven forbéttrat forutsittningarna for att omfor-
dela resurser och drenden mellan kontoren eftersom de tidigare myndighets-
grinserna utgjorde ett legalt hinder for detta.

Forsékringskassan och Skatteverket har koncentrerat stora delar av verk-
samheten for att forbdttra forutsittningarna for enhetlighet. Genom att férre
handldggare vid farre antal kontor arbetar med samma &drendetyp hoppas
myndigheterna 6ka enhetligheten i handldggningen.

Variationer i handldggningstider har minskat i vissa avseenden

Granskningen visar att Forsdkringskassan minskat variationerna i handlagg-
ningstiderna pa ett systematiskt sitt for de flesta drendeslag sedan samman-
slagningen. Minskningen upptrader dock framst 2008, sedan Forsdkringskas-
san koncentrerat d&rendehandlédggningen till farre antal kontor. Delar av forkla-
ringen till minskningen forefaller darfor enligt Riksrevisionen ligga i att det &r
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farre kontor som handlidgger drenden én tidigare. Detta kan i sin tur innebéra
att variationerna frén tidigare kvarstir, men har flyttats fran att forekomma
mellan kontoren till att forekomma mellan handlaggarna.

For Skatteverket har skillnaderna minskat for vissa drendeslag dér hand-
laggningen koncentrerats till fa orter.

Granskningen visar vidare att spridningen mellan kontoren inom Aklagar-
myndigheten inte har minskat nér det giller handldggningstiderna for olika
drendeslag.

Skillnader i handldggning indikerar bristande enhetlighet

Granskningen visar att det inte har skett ndgon systematisk minskning av
variationerna nér det géller handldggningens olika steg i de granskade drende-
slagen. Skillnaderna i vilka underlag eller uppgifter som handldggarna begir
har i de flesta fall inte minskat ndmnvart.

Granskningen visar vidare att variationerna i andelen drenden dir sjuker-
séttning eller aktivitetserséttning beviljats genom initiativ fran Forsakrings-
kassan har minskat. Samtidigt dkar variationerna nér det géller i vilken ut-
strdckning sociala forhallanden utreds och i vilken utstrdckning handlaggaren
har kontakt med den forsékrade under utredningen av sjuk- och aktivitetser-
sattning. Det finns ocksé skillnader i hur de forsakringsmedicinska radgivar-
nas yttranden anvinds och dokumenteras.

Det framgar ocksé av granskningen att det for Skatteverkets del fortfa-
rande skiljer sig at mellan kontoren i vilken utstrickning som handlaggaren
véljer att begidra in uppgifter fran den skattskyldige. Nar det géller vilken
sorts underlag som handldggaren begir in har skillnaderna minskat négot
sedan sammanslagningen. Den frimsta minskningen av variationer géller i
vilken utstrackning handldggarna anvénder sig av ett schablonmissigt avdrag
for privat korning vid berdkning av ritten till reseavdrag. Riksrevisionen
papekar dock att trots att Skatteverket tagit stillning till att handldggarna inte
langre ska anvidnda sig av det schablonméssiga avdraget forekommer det
fortfarande vid ett flertal kontor.

For Aklagarvisendet framkommer det i granskningen att andelen beviljade
besoksforbud skiljer sig 4t mellan kamrarna. Tendensen &r snarare att skillna-
derna mellan den kammare som beviljat minst respektive storst andel besoks-
forbud okat sedan 2004. Variationen mellan kamrarna ndr det géller andelen
beviljade besoksforbud inom den bestimda tidsfristen pa sju dagar bestar
ocksa. Vidare visar granskningen att variationerna i andelen férordnade mal-
sdgandebitrdden okat nagot sedan sammanslagningen. Slutligen framkommer
det ocksé i granskningen att handldggarnas och dklagarnas synsitt i viktiga
bedomningsfragor vésentligt skiljer sig at mellan olika kontor, vilket i for-
langningen kan leda till att medborgare inte behandlas lika.

Riksrevisionen pekar pé att metoden att granska ett enskilt drendeslag le-
der till att det kan vara svért att uttala sig om enhetligheten i myndigheternas
samlade verksamhet. Aktgranskningen av ett enskilt drendeslag tillsammans
med uppfoljande intervjuer indikerar dock enligt Riksrevisionen slutsatsen att
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enmyndighetsreformerna hittills haft begrinsade effekter pa enhetligheten i
myndigheternas verksamhet. Riksrevisionen framhaller tre mojliga skal till
detta. For det forsta har arbetet med att 6ka enhetligheten sett liknande ut for
myndigheternas dvriga verksamhet. For det andra har Riksrevisionen valt att
granska aspekter av myndighetsutovningen som det bor vara mojligt att
astadkomma en okad enhetlighet kring. For det fredje har varken myndighet-
erna eller regeringen genomfort ndgon uppfoljning eller utvérdering av om
enhetligheten har okat efter sammanslagningarna. Riksrevisionen anser att det
helt enkelt saknas underlag som skulle visa att resultaten i aktgranskningen
inte skulle gilla. De granskade drendeslagen for samtliga tre myndigheter
utgdr dessutom viktiga delar av myndigheternas verksamhet. Enligt Riksre-
visionen dr det utifran ett medborgarperspektiv av yttersta vikt att variationer-
na inom dessa drendeslag minskar.

Vad vet myndigheterna och regeringen om méaluppfyllelsen?
Bristfillig uppfoljning av rdttstillimpning och drendehantering

Ingen av de granskade myndigheterna har ett systematiskt uppfoljningssystem
som mdjliggdr en bedémning av om de regionala eller kontorsvisa skillnader-
na i myndighetsutévningen har minskat sedan sammanslagningen.

Pa Aklagarmyndigheten genomfdrs tillsyn och uppfoljningar av verksam-
heten men inte pa ett systematiskt sétt sd att man kan anvénda resultaten for
att uttala sig om utvecklingen av variationer i réttstillimpningen och drende-
hanteringen Over tid. Detta géller dven for Skatteverket. Forsdkringskassan
har ett system for systematisk uppfoljning av kvaliteten i drendehanteringen.
Mitningarna syftar framst till att skapa ett underlag for att uttala sig om kvali-
teten pa nationell niva. Systemet anvénds ocksé for att méta skillnader mellan
regioner och kontor, men utvirderingar har visat att tillforlitligheten inte &r
tillrackligt hog for att det ska gé att uttala sig om variationer mellan kontor.
Sammantaget anser Riksrevisionen att varken myndigheterna eller regeringen
har kunskap om huruvida enhetligheten har 6kat eller minskat vid myndig-
hetsutdvningen eller om vilka skillnader som &r motiverade.

Riksrevisionen pekar pad att den nya organisationsstrukturen med férre
handldggande enheter kan dolja tidigare variationer inom de nya storre enhet-
erna. Detta dr mdjligt eftersom den statistik som anvinds i de flesta fall foljer
produktionsenheterna, vilket gor att variationer som tidigare fanns mellan
kontor nu kan déljas inom de storre enheterna. Bade Skatteverket och Forsak-
ringskassan har uttryckt att regionala variationer i handldggningen inte 1dngre
dr ett problem i och med sammanslagningen och koncentreringen av drenden.

Granskningen visar vidare att aterrapporteringen i arsredovisningarna har
fordndrats sedan myndigheterna slagits samman. Detta beror bade pé att de
regionala och lansindelade organisatoriska enheterna inte finns kvar och pa att
regeringens krav pa aterrapportering har fordndrats.

Riksrevisionen anser dock att det &r fortsatt intressant att folja variationer
mellan olika organisatoriska enheter. Utan uppf6ljning av eventuella variat-
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ioner riskerar myndigheten att inte fa kéinnedom om huruvida det finns omo-
tiverade variationer i verksamheten eller om syftet med sammanslagningen
har uppnétts. En forutséttning for att kunna svara upp mot kravet i 3 § myn-
dighetsforordningen (2007:15) om att verksamheten ska bedrivas effektivt
och enligt gillande rétt &r att myndigheterna foljer upp variationerna i myn-
dighetens handldggning och beslutsfattande. Sammantaget anser Riksrevis-
ionen att myndigheterna saknar beslutsunderlag for att styra och fordndra
verksamheten pd ett &ndamélsenligt satt for att uppné dkad enhetlighet.

Regeringen har inte foljt upp effekterna pa enhetlighet

Riksrevisionen anser, mot bakgrund av det uttalade syftet med reformerna att
oka enhetligheten i myndigheternas verksambhet, att regeringen inte skaffat sig
tillrdcklig kunskap om reformernas asyftade effekter pa enhetlighet i myndig-
hetsutdvningen. Regeringen saknar ddrmed underlag dels for resultatstyrning
av enhetlighet i myndighetsutovningen, dels for att kunna sédkerstélla sin
redovisningsskyldighet gentemot riksdagen.

Kostnads- och produktivitetsutvecklingen vid myndigheterna

For Aklagarmyndigheten fanns det ett uttalat syfte om att myndighetens ad-
ministrativa kostnader skulle minska i samband med sammanslagningen. En
uppskattning av utvecklingen av de administrativa kostnaderna visar att dessa
kostnader minskat med ca 2 % mellan 2004 och 2008.

Nar det géller Skatteverket har det ocksd funnits en uttalad ambition att de
befintliga resurserna ska anvindas mer effektivt. Riksrevisionen har i gransk-
ningen forsokt fa fram uppgifter om kostnadsutvecklingen av samtliga admi-
nistrativa kostnader fran Skatteverket, men dessa uppgifter har inte funnits
tillgdngliga. Skatteverket foljer inte heller utvecklingen av samtliga overhe-
adkostnader men har i en egen utvirdering visat att kostnaderna for ekonomi-
och 16nehantering nistan har halverats.

Skatteverkets och Aklagarmyndighetens egna produktivitetsméitningar vi-
sar pa en positiv produktivitetsutveckling 6ver den aktuella tidsperioden.
Forsakringskassans egen produktivitetsmétning visar att produktiviteten 2008
i huvudsak ligger pa samma nivd som under 2004.

Baksidan av sammanslagningar

Riksrevisionen har i granskningen funnit indikatorer pa att nya problem har
uppstétt i samband med sammanslagningarna av Forsékringskassan respek-
tive Skatteverket.

Minskad lokal forankring kan ge mindre effektiv kontroll av
deklarationer

Granskningen visar att sammanslagningarna har lett till att den lokala férank-
ringen har blivit svagare. Koncentration av olika drendetyper innebér att
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handldggare inte ldngre hanterar drenden som é&r geografiskt kopplade till
orten dir de arbetar. Detta leder till att handldggarna inte lingre har kdnne-
dom om de lokala forhallandena dir drendet kommer ifran. I granskningen
framkommer att effekten av koncentrationen pa Skatteverket har lett till en
forsdmring av kontrollverksamheten dd mojligheterna att anpassa kontrollerna
till de problem handldggarna upplever som relevanta eller kénner till pa orten
minskat. I strdvan efter en enhetlig kontroll, dvs. att risken att hamna i en
kontroll ska vara lika stor for alla medborgare, anser Riksrevisionen att Skat-
teverket riskerar att i stillet fa en mindre effektiv kontrollverksamhet.

Nya “stupror” att overbrygga

Forsékringskassan och Skatteverket har valt att koncentrera stora delar av
verksamheten for att mojliggora specialisering i handldggningen. Gransk-
ningen visar att detta har lett till att handldggarna generellt sett hanterar och
har kunskap om férre antal drendetyper. Samtidigt som koncentrationen bidrar
till en 6kad specialisering och kunskap bidrar den ocksa till en minskad flexi-
bilitet och sarbarhet i organisationen. Mgjligheterna att flytta drenden mellan
olika handlaggare minskar, d& antalet handldggare som har kunskap om de
olika drendetyperna &r férre.

Av granskningen framkommer ocksa att specialiseringen och koncentrat-
ionen av drendehandldggningen inom Forsdkringskassan har skapat interna
stupror som forsvarat styrningen och gjort verksamheten svar att dverblicka.
Detta sitt att organisera verksamheten stéller hogre krav péd tvérsektoriell
samordning mellan de olika verksamheterna.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar beréorda myndigheter att

— utveckla ett instrument for systematisk uppfoljning av variationer i myn-
dighetsutovningen (oavsett organisatorisk struktur)

— mojliggora interna praxisdiskussioner kring réttstillimpningen for att skapa
6kad samsyn

— sékerstilla det 16pande behovet av omfordelning av resurserna inom hela
myndigheten for att astadkomma en jimnare arbetsbelastning.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

— ge myndigheterna i uppdrag att folja upp variationerna i handlédggningen
samt stélla krav pa éterrapportering

— utvidrdera och f6lja upp om syftena med sammanslagningarna till enmyn-
digheter har uppnatts

— anpassa den lopande resultatstyrningen utifrdn den bild som ges av uppf6lj-
ningarna.
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Styrelsens overvdaganden

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen har redovisat i rapporten Fran mdnga till en — sammanslag-
ningar av myndigheter (RiR 2010:3) ska overldmnas till riksdagen i form av
en framstéllning. I anslutning hartill vill styrelsen anféra foljande.

Styrelsens utgangspunkt &r riksdagens uttalade avsikt da sammanslagning-
arna av Skatteverket, Aklagarmyndigheten och Férsikringskassan beslutades,
nidmligen att de organisatoriska fordndringarna skulle leda till en enhetlig
rattstillampning. Respektive utskott framhdll vid riksdagsbehandlingen att en
sammanhéllen nationell myndighet &r en béttre garant for likformig och ritts-
siker handlaggning liksom for 6kad flexibilitet. Uttalandena gjordes mot
bakgrund av att det férekom regionala eller kontorsvisa skillnader i myndig-
hetsutdvningen.

Styrelsen vill understryka att de tre granskade myndigheterna bedriver en
verksamhet som ror minga medborgare som enskilda individer. Detta innebér
att verksamheten vid varje myndighet maste vara likvérdig och rittsséker sa
langt det dr mojligt. En enhetlig réttstillimpning ar ocksa viktig for att med-
borgare ska hysa fortroende for myndigheternas verksamhet. Styrelsen note-
rar att varken regeringen eller myndigheterna under de fem sex ar som gétt
sedan fordndringarna genomfordes, har utfort ndgon uppfoljning av reformer-
na.

Samtidigt dr styrelsen medveten om de svarigheter som kan finnas med att
styra stora, komplexa organisationer med verksamhet pa olika orter runt om i
landet. Detta innebér & andra sidan att det &r desto viktigare att myndigheterna
har tillforlitliga uppfoljningssystem for att folja verksamheten, t.ex. for att det
ska vara mojligt att bedoma effekterna av en organisatorisk fordndring. Riks-
revisionens granskning visar dock att ingen av de granskade myndigheterna
har ett systematiskt uppfoljningssystem som mdjliggor en sddan bedomning.
Mot denna bakgrund lamnar styrelsen foljande forslag.

Aterrapportering till riksdagen

Granskningen visar att omorganisationerna pd flera punkter inneburit att
mdjligheterna att styra myndigheterna har forbattrats. Exempelvis har antalet
végledningar och riktlinjer for réttstillimpning och &rendehantering Okat
visentligt vid de tre myndigheterna. Det har ocksa inréttats centrala enheter
med ett sdrskilt ansvar for rattstillimpningen. Det framkommer dock ocksa i
granskningen att handldggarna har haft svért att tillgodogora sig den dkade
méngden styrningssignaler, p.g.a. tidsbrist och svarigheter att hitta relevanta
dokument. Det framkommer ocksa att huvudkontorens sétt att styra drende-
hanteringsprocessen och rattsstillimpningen har lett till minskade tillféllen till
regions- och kontorsvisa erfarenhetsutbyten for personalen.

2009/10:RRS30

13



2009/10:RRS30

RIKSREVISIONENS GRANSKNING

Granskningen indikerar dock samtidigt att trots de fordndringar som ge-
nomforts har mélet om en 6kad enhetlighet i rittstillimpningen i myndighet-
ernas verksamhet inte uppnatts. Nar det géller de drendeslag som Riksrevis-
ionen har granskat spelar det siledes fortfarande roll var i landet den enskilde
bor eller av vem ett drende avgors.

Styrelsen anser att det dr viktigt att f4 klarhet 1 hur réttstillimpningen har
utvecklats efter att omorganisationerna vid de tre myndigheterna genomforts.
Om en sédan kartldggning visar att utvecklingen dr densamma for andra dren-
deslag 4n de som Riksrevisionen undersokt, bor frigan om ldmpliga styrfor-
mer for myndigheterna dvervdgas. Sammanslagningar till en enda myndighet
forefaller inte ensamt kunna astadkomma ett mera likformigt och dérmed
rittssékert beslutsfattande.

Som konstaterats ovan visar granskningen att de uppfoljningssystem som
for ndrvarande finns vid myndigheterna inte kan ge svar pa huruvida enhet-
ligheten har 6kat. Inforandet av sddana uppfoljningssystem bor enligt styrel-
sens uppfattning dvervigas sa att regeringens resultatredovisning till riksda-
gen kan forbéttras inom respektive myndighetsomréde.

Mot denna bakgrund anser styrelsen att regeringen bor aterrapportera till
riksdagen hur enhetligheten i réttstillimpningen har utvecklats vid Forsdk-
ringskassan, Skatteverket och Aklagarmyndigheten. Riksdagen kan dirige-
nom fa en uppfattning om effekterna av de beslutade myndighetsreformerna.

Styrelsens forslag

Mot bakgrund av ovanstdende overvidganden foreslar styrelsen att riksdagen
begir att regeringen aterkommer till riksdagen med en redovisning av i vilken
utstrackning en okad enhetlighet i réttstillimpningen har uppnétts genom
sammanslagningarna av Skatteverket, Aklagarmyndigheten och Férsdkrings-
kassan.

Elanders, Villingby 2010
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