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1. Offentlig styrning i forandring

Den hér uppsatsen handlar om hur man anvénder prestationsméatt inom Aklagarvasendet,
som i borjan av 90-talet sag efter nya metoder att styra verksamheten. Detta ledde fram till en
stor omorganisation 1996 da man bérjade anvanda prestationsmatt i sin styrning. For att
satta in denna omorganisation i ett storre sammanhang kommer vi forst att gora en
tillbakablick pa hur och varfor forandringar generellt har gjorts i den offentliga sektorn.

1.1 Bakgrund

Styrningen av valfarden har forandrats de senaste decennierna. 60 och 70-talet
karakteriserades av att bygga folkhem da det radde brist pa flera offentligt producerade
verksamhetsomraden. Enligt Sandahl (1991) l6ste man det problemet med standig
resurstilldelning. Under 70- och 80-talet borjade man fokusera mer pa kostnadskontroll, dvs.
halla igen pa utgifterna till olika typer av offentlig verksamhet for att pa 80- och 90-talet mer
fokusera pa vad man faktiskt fick ut i form av kvalitet per insatt resurs i verksamheten. Dessa
ar de trender man i stort kunna skonja inom den offentliga sektorn (Paulsson, 2004).

Hellstrom (2002) menar att kostnadskontrollen inom den offentliga sektorn pa 80-talet mer
kan ses i ljuset av att den hotades av bristande legitimitet &n av en faktisk tillbakagang i
ekonomin. Legitimitetskrisen pa 70- och 80-talet ersattes med en ekonomisk kris i bérjan av
90-talet, vilket 6ppnade for nya satt att styra den offentliga verksamheten. Malstyrning,
koncerntankande, bestéllar-utférarmodeller och resultatenheter ar exempel pa nya stt att
styra offentliga organisationer som introducerades pa 80-talet men som med tiden kom att bli
allt mer populéra. Hellstrém (2002) menar att det kan finnas tre alternativa och
kompletterande forklaringar till varfor den offentliga sektorns styrsétt har utvecklats i riktning
mot att likna den privata sektorns.

e Den forsta forklaringen ar ur ett ekonomiskt perspektiv. Det fanns en tro pa att de nya
styrformerna skulle ge en effektivare styrning och darmed ge ett hogre varde per
krona. Eftersom metoderna fungerade i den privata sektorn borde de dven vara giltiga
i den offentliga.

e Den andra forklaringen ar av politisk natur. I bérjan av 90-talet inledde det borgliga
blocket en forédndring av styrsystemen, vilket socialdemokraterna sedan fortsatte med.
Detta innebdr att forandringen kom till stand utifran en politisk vilja.

e Slutligen innebar det bristande fortroendet for den offentliga verksamheten att man
andrade styrformerna for att verka mer effektiv och darigenom oka sin legitimitet.
Man far dock halla isér de forandringar som gjordes ur ett effektivitetssyfte, men som
inte blev effektiva utan bara verkade vara det for allménheten.
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1.2 Varfor ar det intressant att studera styrsystem?

En forklaring av varfor det &r intressant att studera styrsystem borjar lampligen med att
redogora for vad styrsystem ar. Anthony och Govindarajan (2003) ser "management control
system” som det system ledningen anvander for att fa personalen att implementera
organisationens strategi.

Styrsystemens uppbyggnad kan skilja sig at mellan olika verksamheter déar grundregeln &r att
man far anpassa sitt sétt att styra organisationen beroende pa t.ex. strategi, omvarld eller
organisation. Eftersom foretagets satt att styra organisationen sedan paverkar resultatet ar det
intressant att analysera olika typer av styrsystems inverkan pa organisationer.

Litteraturen delar upp styrning i formell och informell styrning dar den formella styrningen
utgdrs av mer tekniska aspekter sdsom budgetarbete, resultatenheter och métsystem. Aven
regelverk, manualer och liknande &r delar av det formella styrsystemet. Den informella
styrningen ar den mjukare delen som innefattar kultur och ledarstil. De &r viktigt att man tar
hansyn till bada dessa satt nar man ska utforma sitt styrsystem.

Anthony och Govindarajan (1992) gor ocksa uppdelningen i hard och mjuk styrning dar de
ser pa hur informationen som finns i kontrollsystemet anvands. | mjukare styrning ges mer
ansvar at de anstallda medan en hardare styrning innebar tatare uppféljning och kontroll av
verksamheten. Att forsoka mata sin personals prestationer (prestationsmatt) ar ett satt att
anvanda sig av en hardare styrning av verksamheten.

1.3 Varfor ar det intressant att studera prestationsmatt?

Anthony och Young (1988) menar att outputinformation behdvs for att méta den yttre och
inre effektiviteten. Informationen kan sedan exempelvis anvéndas internt for att se om
prestationer har blivit kostsammare éver tiden, och man kan med bakgrund av det undersdka
varfor det blivit sa.

Att identifiera en prestation kan vara svart da det séllan finns tydliga avgransningar mellan
olika prestationer. Samverkande enheter i en brottsutredning kan bidra med prestationer som
ar beroende av varandra. Att finna lampliga matt for prestationer kan generellt vara en
besvarlig uppgift. Bor man t.ex. mata polisens verksamhet utifran hur manga brott de utreder,
avskriver eller helt enkelt forhindrar? Eller &r det lampligare att se hur medborgarnas
trygghetskansla ar? Enligt Sandahl (1991) kan det finnas en svarighet att definiera
prestationer och sedan hitta ett bra satt att mata dem pa. Med prestationsmatt menar vi de
méatmetoder man anvander efter att man identifierat de prestationer man vill mata. Dessa kan
avse bade produkt- och processkvalitet.

Det finns dven en annan problematik med att anvénda sig av prestationsmatt i sin verksamhet.
Risken finns att matten blir sa vagledande att man arbetar utifran att producera det som mats.
Anthony och Govindarajan (2003) talar om regeln ”What gets measured gets done” och att
det darfor ska vara de viktiga prestationerna som mats.
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1.4 Varfor ar det intressant att studera prestationsmatt i offentlig verksamhet?

Anthony och Young (1988) menar att inom offentlig verksamhet finns inte de finansiella
matten, vilket kraver andra satt att tanka pa for att kunna utvéardera verksamheten. Denna
problematik &r inte unik for den offentliga sektorn utan finns dven i manga privata foretag
men kan vara mer komplex pa grund av de manga intressenter som finns i den offentliga
verksamheten.

| privata foretag har man marknadsmekanismen som automatisk bedémare av kvalitet.
I manga av de offentliga funktionerna har kunderna enligt Anthony och Young (1988) inte
nagra alternativ, och kan inte "rosta med fotterna” genom att valja en annan leverantor.

1.5 Uppsatsens forskningsfraga och syfte

Det &r inte svart att tanka sig att storre forandringar i en organisations styrsystem kommer att
ge upphov till férandringar i organisationens prestationer. Det ar darfor intressant att se vilka
effekterna varit i en verksamhet som infort prestationsmatt. VVar 6vergripande forskningsfraga
ar: Hur paverkar prestationsmatten arbetet inom offentlig verksamhet?

Forskningsfragan ar omfattande och behover avgransas men utgor grunden i var uppsats.
Syftet med uppsatsen ar att analysera vilka upplevda effekter som uppstatt vid tillampningen
av prestationsmatt inom offentlig verksamhet.

Syftet kan delas upp i tre delar:

e Att utveckla en referensram for prestationsmatt inom offentlig verksamhet,
e Attt beskriva Aklagarvasendet,
o Att analysera upplevda effekter vid Aklagarvasendets tillampning av prestationsmatt.

1.6 Avgransningar

Vi har intresserat oss for prestationsmatt som en del av den formella styrningen av en
organisation. Vi kommer dven att belysa andra delar av styrningen, men da endast for att ge
en helhetsbild av styrsystemet.

Vidare kommer vi enbart att studera Aklagarvésendet internt. Vi &r medvetna om att
Aklagarvasendet arbetar i en komplex omvarld och samverkar med bland annat polis,
domstol, politiker och socialforvaltning. Det ar inte vart syfte att studera dessa relationer.

Tidsmassigt forsoker vi avgransa oss till att se utvecklingen fran 1996 fram till dags datum,
men vi tar &ven med tankar om framtiden da vi anser att det har relevans.
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1.7 Fortsatt disposition

I andra kapitlet kommer vi att beskriva metoden som anvants i uppsatsen. Vi kommer dar att
motivera varfor vi anvant den teori och empiri som vi valt. Vi kommer aven att forklara pa
vilket satt vi gjort analysen och motivera varfor.

Det tredje kapitlet, Styr- och kontrollsystem inom offentlig verksamhet, forklarar begreppet
prestationsmatt och uppdelningen av produkt- och processkvalitet. Detta ger lasaren en
nodvandig bakgrund till problemet i var uppsats. Detta kapitel mynnar ut i en teoretisk
referensram som kommer att anvéndas i analysen av Aklagarviasendet.

Det fjarde kapitlet beskriver det valda studieobjektet, Aklagarvasendet. Har ges forst en
hastig tillbakablick p& Aklagarvésendets historia varefter mal och strategier tas upp. Vidare
redogors for de krav som Regeringen stéller pa Riksaklagaren och som mynnar ut i krav pa
aklagarorganisationen.

| det femte kapitlet, Prestationsmatt inom Aklagarvésendet, &terfinns empiri och analys. Har
aterges respondenternas asikter om tillampningen av prestationsmatt. Analysen sker I6pande
efter varje underkapitel i syfte att ge en sammanhéngande bild av empiri och analys.

Detta foljs av en diskussion i kapitel sex dar vi forst ssmmanfattar analysen. Vi kommer dven
att lagga fram funderingar av mer spekulativ natur, t.ex. om resultaten kan ses om
applicerbara pa andra verksamheter och forslag till fortsatt forskning.

| kapitel sju och atta aterfinns bilagor resp. uppsatsens referenser.
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2. Metod

I det har kapitlet kommer vi att diskutera den metod vi anvant i uppsatsen. Vi kommer att
fokusera pa varfor vi valt att studera Aklagarvésendet, vilka litteratur- och empiriska val vi
gjort. Dértill kommenterar vi ocksa datainsamlingen och redovisningen av empiri. Slutligen
namner vi de problem som vi upplevt med metoden.

2.1 Val av studieobjekt

Med bakgrund av forandringarna av styrningen inom den offentliga sektorn vill vi mena att
Aklagarvésendet inte ar ndgot undantag. Férandringar i styrformerna inom Aklagarvasendet
borjade i samband med Regeringens utnamnande av Klas Bergenstrand som ny riksaklagare
1994. Detta var en period da Sverige var i svar ekonomisk kris. Arbetet med att fa fram nya
styrformer ledde fram till 96-reformen dér huvudsattet att méta process- och produktkvalitet
blev genom kvantitativa matt. | arsredovisningen for Aklagarvéasendet (2003) anvands
statistik som visar hur stor andel av inkomna brott som lagforts, dvs. som forts vidare till
domstol, matsystem som inte anvandes innan 96-reformen. Aven Rikséklagarens
aterrapporteringskrav (se bilaga 7.1) till Regeringen vittnar om ett stort antal, framst
processorienterade, siffror for att bedoma verksamheten. Vi ser detta som ett tydligt exempel
pa att man huvudsakligen arbetar med prestationsmatt for att mata verksamhetens effektivitet.
Vi ser darfor Aklagarvisendet som ett bra exempel for att undersoka erfarenheter av
prestationsmatt.

Aven tidsaspekten gor att Aklagarvasendet &r ett bra studieobjekt. De stora férandringarna
gjordes for ungefar sex till atta ar sedan vilket vi anser borde utgéra en lagom tid for att se
effekter av mer langsiktig karaktar inom organisationen.

En annan anledning till att undersoka Aklagarvasendet &r att vi inte funnit ndgon tidigare
forskning om verksamheten. Det ndrmaste skulle vara Justitiecombudsmannen som gor sina
amnesberattelser arligen men som inte specifikt gar in pa dessa fragor.

2.2 Val av litteratur

For litteraturstudien har vi framst anvént oss av litteratur inom dmnet foretagsekonomi och
problemspecifik litteratur kring styr- och kontrollsystem for offentliga verksamheter som vi
sOkt via universitets elektroniska soksystem.

Kraven vi stallt pa litteraturen har varit att teorin skulle vara hamtad fran akademisk litteratur
som anvants pa foretagsekonomiska kurser eller som refererats till i dessa bocker. Vi har
studerat referenslistorna i det material vi fann och forsokt se nagot slags monster i hur
materialet ar relaterat inbdrdes. Den litteratur av nyare slag som vi fatt tips om och som kan
ségas ge en relativt farsk” bild av styrning inom offentlig verksamhet i Sverige ar
doktorsavhandlingarna av Ramberg (1997) och Hellstrom (2002), bada fran
Ekonomihdgskolan i Lund. | bada avhandlingarna finns referenser till de olika upplagorna av
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boken Management Control Systems av Anthony och Govindarajan. Ramberg (1997)
tillskriver &ven boken status som en etablerad larobok. Mangden av olika upplagor tyder
ocksa pa att boken har en viss betydelse, da den forsta upplagan av boken publicerades redan
pa 1960-talet. Sammantaget verkar de olika upplagorna av Anthony och Govindarajans bok
fungera som ett viktigt referensverk att forhalla sig till.

Vid litteratursokning om styrning av offentlig verksamhet i Sverige fann vi en bok av Sandahl
(1991) som behandlar prestationer och kvalitetsmétning av offentlig verksamhet. Vi tyckte att
Sandahls bok tillsammans med en annan publikation fran Riksrevisionsverket bor ha en viss
erkand status inom offentlig verksamhet i Sverige, da Riksrevisionsverket star som utgivare
av bada skrifterna. Detta ar huvudmotivet till att vi anvant oss av dem.

Betraffande det problemspecifika materialet &r det hamtat fran officiella dokument fran
Aklagarvasendet eller andra myndigheter. Vi tror detta racker for att sékerstélla att den
kunskap vi presenterar &r den som anvands idag.

Da var studie har till syfte att lyfta fram effekter vid inforandet av styr- och kontrollsystem sa
ar studien mer analyserande till sin karaktar. Saledes valde vi att ga mer pa djupet och arbeta
med intervjuer genomforda med olika personer inom Aklagarvasendet, vilket
undersokningstrategiskt innebar att var uppsats har drag av att vara en fallstudie (Denscombe,
1998) som fokuserar pa nyckelpersoner och enskilda fall.

2.3 Val av empiri

| valet av empiri var det naturligt att intervjua yrkesverksamma aklagare da det ar deras
uppfattningar om prestationsmatt vi ville studera. Vi vagde aven mellan att studera upplevda
effekter pa en eller flera nivéer inom Aklagarvasendet. D& frgan var stélld som att studera
upplevda effekter av prestationsmatt inom Aklagarvasendet menar vi att det skulle ha gett en
alldeles for ensidig bild av prestationsmatten om vi bara intervjuat aklagare pa operativ niva.
Prestationsmatten &r utformade av nagon och har som syfte att styra verksamheten, och den
uppgiften skots inte framst av de operativa aklagarna utan av chefsaklagarna och
Riksaklagaren. Vi valde darfor att intervjua pa flera nivaer da vi tyckte uppsatsen skulle tjana
mer pa att fa fragan belyst fran olika nivaer. Detta mojliggjorde att vi sedan kunde jamfora
och se ifall det fanns olika uppfattningar kring utfallet av det nya styr- och kontrollsystem
som infordes 1996. Personerna vi valde &r en aklagare pa operativ niva, en ansvarig chef pa
mellanniva (kallad mellanchefen) samt en representant frn Rikséklagaren (RA) i Stockholm.
Bade aklagaren och mellanchefen &r erfarna aklagare som har mangarig erfarenhet av
aklagararbete. Saledes besitter de kunskap om arbetet bade fore och efter den storre
omorganisering som skedde 1996 (den s.k. 96-reformen). Intervjun med aklagaren och
mellanchefen gjordes genom besok medan representanten fran Riksaklagaren (byrachefen)
intervjuades via telefon.
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2.4 Datainsamling

Infor faltstudien formulerades ett antal fragor. Vi har forsokt koppla dessa fragor mot den
teori som vi presenterat i uppsatsen. | den meningen har vi arbetat deduktivt, da det faktiskt
finns en del aspekter som redan fran borjan intresserat oss. Inom dessa aspekter finns daremot
en viss grad av frihet i form av att intervjurespondenten inte &r last till vissa slutna
svarsalternativ, s.k. semistrukturerad intervju (Denscombe, 1998). | den meningen har vi
arbetat induktivt.

Vid intervjutillfallena har minst tva i gruppen deltagit och fort anteckningar I6pande.
Dessutom har varje intervju spelats in med hjélp av en MD-spelare. Skélet till detta &r att vi
ville behalla mojligheten till att aterga till kallmaterialet for att kunna kontrollera att vara
tolkningar dverensstammer med det som sagts under intervjun.

Innan intervjuerna genomfordes skickades fragorna till respondenterna. I den meningen har
de kunnat forbereda sig till intervjun. Det finns givetvis alltid en risk med detta, da
respondenten kan forbereda sina svar pa ett satt som inte 6verensstammer med dennas
faktiska uppfattning. A andra sidan finns den risken nirvarande dven om de inte skulle ha fétt
fradgorna innan.

2.5 Overvaganden vid redovisning av empiri

Overgangen fran det inspelade materialet har gjorts genom transkriberingar dér vi plockat ut
citat som vi ansag intressanta i forhallande till fragan om prestationsmatt hos
Aklagarvasendet. All transkribering och empirireduktion innehaller nagot slags filter — dar vi
utgor filtret. I den meningen finns det alltid en reliabilitetsproblematik vid kvalitativ
forskning, men var utgangspunkt &r att det ar problematiskt att tala om reliabilitet i kvalitativ
forskning da det &r just tolkningarna som &r intressanta.

Vi har redovisat citat som ibland ger uttryck for samstammiga uppfattningar om det valda
fenomenet och ibland har intervjupersonerna haft olika uppfattningar som vi ocksa redovisat.
Att vi aktivt letat efter bada typerna anser vi vara riktigt da empiriredovisningen och analysen
annars skulle fa en slagsida mot en viss bestamd uppfattning. Detta ville vi sa langt som
mojligt undvika.

| empiri- och analyskapitlet (kapitel 5) har vi valt att arbeta utifran rubriker som féljer de
fenomen som intresserat oss, dvs. prestationsmatt samt produkt- och processkvalitet.
Dessutom sag vi aven en majlighet att inkludera en del citat under rubriken generella effekter,
da vi bedomde dessa som intressanta men inte direkt relaterade till var fragestéllning. Vi
tyckte detta var viktigt for att kunna ge en slags situationsbeskrivning som vi ansag hade
betydelse i forstaelsen av vart huvudsakliga fokus pa prestationsmatten.

Resultatet av empiri- och analysfasen har atersants till intervjupersonerna for godkénnande av
att deras asikter presenterats pa det satt som de avsett. Genom att dels skicka fragorna innan
intervjun och dels ge respondenterna mojlighet att "godkanna” tolkningarna, anser vi 0ss ha
arbetat professionellt och etiskt.
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2.6 Metodutfall

| uppsatsen studerar vi en endast en organisation och provar teori mot den. Saledes &r var
uppsats av karaktaren fallstudie. I och med att vi har gjort en fallstudie sa far det vissa
konsekvenser for var studies generaliserbarhet. Var studie ar inte generaliserbar till all
offentlig verksamhet (sa kallad statistisk generalisering) utan &r teoretiskt generaliserande,
dvs. vi vill préva teori om styrning av offentlig verksamhet mot en offentlig organisation for
att se om teorin stammer eller om det finns ndgot som saknas i teorin. Denna typ av
generalisering kallar Yin (1994) for analytisk generalisering, dar det valda fallet prévas mot
befintlig teori. Fljande citat fran Yin (1994) forklarar inneborden:

Under these circumstances, the method of generalization is ”’analytic generalization,” in
which a previously developed theory is used as a template with which to compare the
empirical results of the case study. (s. 31)

Att intervjua en person pa varje befattningsniva gor oss givetvis utsatta for den bias som
dessa personer har i forhallande till de fragor vi stéllt. Risken finns saledes att de inte &r
representativa for de olika nivéerna inom Aklagarvasendet. Bade &klagaren och mellanchefen
har, som sagt, arbetat manga &r inom Aklagarvasendet och kan ha vissa cementerade
uppfattningar som aterkommer oftare hos dem. Det ar mojligt att yngre aklagare skulle ha
haft andra uppfattningar om prestationsmatten eller att aklagare pa andra aklagarmyndigheter
skulle ha tyckt annorlunda. Var studie ger saledes en bild av verksamheten sett fran ett par
intervjuade personer inom aklagarmyndigheten i Malmé® och en respondent vid
Riksaklagaren. Trots att det &r en begransad mangd uppfattningar vi observerat sa ar det anda
faktiska uppfattningar som finns inom Aklagarvésendet idag.

2.7 Problem

En av svarigheterna vi har haft ar dispositionsrelaterad, dvs. hur vi skiljt mellan
presentationen mellan rent konceptuell teori och det som &r specifikt for Aklagarvisendet.
Problemet ligger i att den fakta som vi samlat in litteraturstudiemassigt om Aklagarvésendet
ar empiriskt orienterad medan var studie av generell kunskap inom styr- och kontrollsystem
ar mer teoretiskt orienterad. Vi har valt att skilja pa dessa avsnitt sa att lasaren kan skilja
mellan det som ar problemspecifikt och generellt applicerbart.

! Vilket innefattar 8klagarverksamheten i Skane och Blekinge
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3. Styr- och kontrollsystem inom offentlig verksamhet

Vi kommer i det har kapitlet inledningsvis att presentera vad styr- och kontrollsystem &r, da
detta ar basen i forstaelsen till varfor méatsystem dver huvudtaget existerar. Matsystem ar
relaterat till maluppfyllelse vilket ocksa kan sagas vara kopplat till kvalitet, och speciellt vad
som menas med kvalitet i offentlig verksamhet. Detta kommer ocksa diskuteras i kapitlet. Vi
avslutar med att formulera en kvalitetsmatris for att for att pa ett lattforstaligt satt
askadliggora resultatet for var teoretiska diskussion.

3.1 Mal, strategi och kontroll- och styrsystem

Vad som ar gemensamt for alla organisationer ar att det finns ett mal med verksamheten. |
syfte att nd malen &r det ndédvandigt att formulera nagon slags idé eller plan om hur man vill
na dit. Anthony och Govindarajan (2003) menar att ledningen beslutar sig for en strategi som
sedan matas in i implementationssystemet (se figur 3.1) bestdende av olika mekanismer
sasom organisationsstruktur, kontrollsystem, personalhantering (HRM) och kulturell styrning.
Tillsammans ger dessa upphov till en prestation (output). Kontrollsystem ar foremalet for var
studie. Kontrollsystem hanger starkt samman med styrning da regelbunden kontroll &r viktig
for att veta om man styr verksamheten i ratt riktning, dvs. om man nar de mal som é&r satta for
verksamheten.

Ett annat satt att forsta implementation av strategi beror skillnaden mellan formell och
informell styrning. Formell styrning ar enligt Anthony och Govindarajan (2003) allt som &r
artikulerat och formellt beslutat i en organisation, t.ex. regler, fysisk kontroll, manualer,
budget, resultatenheter. Informella styrsystem kan sdgas omfatta alla styrmekanismer som
inte ar formellt beslutade men som &nda paverkar implementation och styrning, t.ex. kultur
och tradition.

Vi har i den har uppsatsen valt att fokusera pa det formella kontrollsystemet?. Det innebar inte
att vi ser informell styrning eller organisationsutformning som irrelevanta utan detta ar endast
ett satt for oss att avgransa studien.

Z Det engelska begreppet control system’ har en vidare innebérd an det svenska begreppet kontroll. *Control
system’ ar inriktat mot formell planering, ledning och utarbetande av prestationsmatt. Det svenska begreppet
kontroll ar mer inriktat p& uppféljning, dvs. faktisk matning av prestationer.

12
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Kontrollsystem
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Figur 3.1: Ramverk fér implementation av strategi enligt Anthony och Govindarajan (2003)

Né&r Anthony, Dearden och Govindarajan (1992) talar om formella kontrollsystem skiljer de
mellan det formella icke-finansiella kontrollsystemet och det formella finansiella
kontrollsystemet. Skillnaden belyser Anthony och Govindarajan (2003) pa foljande sétt:

Management control systems encompass both financial and nonfinancial performance
measures. The financial dimension focuses on the monetary ““bottom line”” — net income,
return on equity, and so forth. But virtually all organizational subunits have nonfinancial
objectives — product quality, market share, customer satisfaction, on-time delivery, and
employee morale. (s. 9)

Vi tror att de icke-finansiella métvariablerna ar av sérskild vikt inom offentlig verksamhet,
dar huvudmotivet med verksamheten inte ar ekonomisk vinst.

3.2 Offentlig verksamhet och prestationsmatt

Anthony och Young (1988) menar att malet for icke-vinstdrivande verksamheter r att ge sa
bra service mojligt for insatta resurser och att framgang priméart méts genom hur mycket
service som verksamheten erbjuder och hur val denna service astadkoms. Enkelt skulle man
kunna uttrycka det som hur vél verksamheten bidrar till det allménnas vélbefinnande.

I det har sammanhanget kan det aven vara lampligt att definiera vad som avses med icke-
vinstdrivande verksamhet.

A non-profit organization is an organization whose goal is something other than earning
a profit for its owners. Usually its goal is to provide services. (Anthony och Young, 1988,
s. 49)

Aven for vinstdrivande organisationer &r det givetvis viktigt att beakta bada sidor av dessa
prestationsmatt, vilket ocksa Anthony och Govindarajan (2003) papekar. Foretag har alltid
anvant bade finansiella och ickefinansiella matt, men Anthony och Govindarajan menar att de
finansiella matten prioriterades forut. Att ha en balans mellan dessa tva kategorier av matt &r
nodvandigt, eftersom de finansiella styrmatten ofta har ett historiskt och kortsiktigt framtida
fokus medan de icke-finansiella styrmatten har ett langsiktigt framtidsfokus. Det finns alltsa
en fara med att inte se begransningarna i de formella finansiella kontrollsystemen da detta kan
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leda till handlingar som skadar den langsiktiga maluppfyllelsen. Om endast kortsiktiga mal
méats kommer medarbetarna att strava endast efter att uppna kortsiktiga mal.

Vad har da icke-finansiella matt for mer detaljerad innebdrd och hur kan vi forsta icke-
finansiella matt inom offentlig verksamhet? Anthony och Young (1988) skiljer mellan
begreppen styrning och kontroll. Styrning avser styrning mot ett mal t.ex. i form av strategisk
planering (jfr strategi ovan) och kontroll innebar att kontrollera hur v&l man foljer sin plan.
Samma forfattare diskuterar &ven matvariabler for just kontroll av verksamheten.

I sammanhang som rér matning av prestationer skiljer Anthony och Young (1988) mellan
resultatmatt och processmatt, dar resultatmatten ar malorienterade och processmatten &r
medelorienterade, dvs hur vl insatta resurser utnyttjas.

Skillnaden mellan resultatmatt och processmatt har dven behandlats i olika skrifter som ror
offentlig verksamhet i Sverige. Sandahl (1991) skiljer pa sa kallad produktkvalitet (jfr.
resultatmatt) och processkvalitet (jfr. processmatt) inom offentlig verksamhets prestationer.
Om produktkvalitet skrivs féljande:

Produktkvalitet ar egenskaperna hos sjalva produkten eller tjansten. | frdga om varor kan
det t ex gélla prestanda, hallbarhet och tillforlitlighet. Kvalitet i fraga om tjanster kan
betyda en formellt sett korrekt arendehandlaggning, om normen uppfyller de juridiska
ansprak som kan stéllas, om diagnosen ar riktigt stalld osv. (s. 33)

Processkvalitet daremot definieras som

Processkvalitet galler processen mellan sdndare och mottagare, t ex uppfattningen om
vantetider, bemotande, forstaelse osv. Man brukar ibland séga att produktkvalitet ger
uttryck for vad man far, medan processkvaliteten ger uttryck for hur man far det. (s. 33)

I en annan skrift fran Riksrevisionsverket (RRV) skiljer man mellan produktkvalitet och
servicekvalitet. Terminologin ar annorlunda men innehallet &r detsamma. Enligt RRV avser
produktkvalitet vad mottagaren faktiskt erhaller. Nagra exempel pa produktkvalitet namns
aven i publikationen och &r till exempel réttssakerhet, att lagar och férordningar foljs, att
arenden i dvrigt &r vederhaftigt behandlade. Med servicekvalitet avses daremot hur och under
vilka forhallanden prestationen "éverlamnas” till mottagaren. Handlaggningstider och
genomstromningstider ar nagra exempel pa detta. RRV menar att dessa tva sidor maste tas i
beaktning for att man skall kunna bedéma den totala kvaliteten. Vi kommer att anvanda oss
av Sandahls (1991) bendmningar i uppsatsen, dvs. produkt- och processkvalitet.

Da man talar om total kvalitet ar det viktigt att sarskilja mellan dels produktkvalitet och dels
processkvalitet. Det kan latt uppsta missforstdnd om inte dessa tva sidor av total kvalitet halls
isar. Dessutom kan det enligt Sandahl (1991) &ven vara sa att det finns ett konfliktforhallande
dem emellan. Vi tycker féljande exempel fran Anthony och Young (1988) tydligt visar pa
konflikten mellan produktkvalitet och process:

More importantly, process measures can lead to ineffective performance if they are
unrelated to results measures. For example, the U.S. Air Force measures performance of
certain squadrons by the number of hours flown, which is a process measure. As a
consequence, squadrons sometimes would build up a record of performance based on this
measure simply by flying for many hours in large circles around a base, without any real
accomplishments. (s. 605)
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| exemplet ser man tydligt att det som man faktiskt fatt ut av att flyga i cirklar inte bidrar i
nagon storre utstrackning till allméant valbefinnande utan snarare att det processorienterade
kontrollsystemet ”premierar” oproduktiva aktiviteter. Med exemplet vill vi givetvis inte sdga
att det ar meningslost att mata utan snarare att det &r viktigt att det finns en lamplig avvagning
mellan produkt- och processmatt.

Att genomfora matningar ar dock nodvandigt, vilket dven Sandahl (1991) papekar i foljande
citat.

Aven om det kan vara svart att reda ut vilka prestationer som gors pa en myndighet ar det
naturligtvis nédvandigt for att det skall finnas nagonting att mata. (s. 17)

Det viktiga ar att matningarna sker pa ett sadant satt att det passar den aktuella verksamheten.
Ett matsystem som premierar processkvalitet kan ligga ur fas med de mal som ar satta for
verksamheten. Anthony och Govindarajan (2003, s. 442) uttrycker detta i frasen "What gets
measured gets done”. Risken finns da att de som deltar i verksamheten féljer den logik” som
finns i matsystemet snarare &n malen.

3.3 Hard och mjuk styrning

Vi uttryckte nyss att matning per se inte ar nagot negativt. Dartill spelar det dven stor roll hur
informationen som finns i kontrollsystemet anvands. Anthony och Govindarajan (1992)
skiljer mellan sa kallad "tight” och *loose’ control, vilket behandlar anvandningen av
informationen som finns i styrsystemet. Styrning som &r av typen ’tight’ innebadr att
arbetsledningen standigt utvarderar (eng. monitoring) det I6pande och detaljerade arbetet hos
de anstéllda. En "loose control’ innebdr att arbetsledningen har ett storre fortroende for
medarbetarnas enskilda arbete och att det &r den gemensamma arbetsprestationen som
utvarderas. Forsvenskade termer for dessa engelska begrepp &r enligt Bruzelius och Skéarvad
(1995) hard och mjuk styrning.

3.4 Typer av prestationer

Typen av verksamhet paverkar givetvis ocksa uppfattningen om vad som ar god kvalitet eller
total kvalitet. Ofta produceras tjanster inom det offentliga. Dessa kan vara svara att méata och
jamfora da de i sig sjalva ar immateriella. Exempel pa prestationer inom det offentliga som
mer &r av varunatur &r till exempel korkort eller pass. Denna typ av prestationer kallar
Sandahl (1991) for identiska prestationer. Darefter fortsétter skalan mot att vara mer och mer
immateriell. Efter identiska kommer typlika och dérefter beslaktade och slutligen unika.
Dessa skiljer sig at i jamforbarhet, dér unika prestationer inte kan jamforas med varandra. For
typlika prestationer kan enligt Sandahl grupper av prestationer jamforas, medan besléktade
prestationer kan grupper i viss man jamforas.

Dessa olika typer av prestationer kan kopplas till resonemanget om produkt- och

processkvalitet. For kdrkort och pass &r givetvis produktkvalitet 1att att mata, antingen &r
korkortet komplett eller inte, och detsamma galler fér processkvalitet. Ju mer immateriell
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prestationen blir, desto svarare blir det ocksa att mata produktkvalitet just med hansyn till att
prestationerna blir mer och mer unika. En férundersékning &r inte en standardiserad produkt,
sasom ett korkort, utan maste stallas i relation till den unika situationen. Vad vi vill ha sagt
har ar att det viktigt att halla isar den typ av offentlig prestation som produceras och aven
forhalla sig till begreppen produkt- och processkvalitet.

3.5 Effekter

I den har uppsatsen har vi valt att studera effekterna av det matsystem som anvénds inom
Aklagarvasendet. Séledes ar det viktigt att precisera vad vi menar med effekt. Sandahl (1991)
sager foljande om vad en effekt ar:

En effekt av en atgard skulle kunna definieras som en forandring av ett variabelvarde som
intraffar pa grund av den insatta atgarden. (s. 74)

Den effekt vi studerar ar hur personer pa olika organisatoriska nivéer inom Aklagarvasendet
upplever prestationsmatten.

Nar vi pratar om effekter s menar vi upplevda effekter hos vara respondenter och inte
nddvandigtvis kausala samband. Darmed forsoker vi inte faststélla ett orsak-verkan-samband
mellan den reformen och de effekter som vi redovisar, da faststallandet av ett sadant samband
kompliceras pa grund av olika felkallor. Nagra av dessa redovisar Bokenstrand m.fl., 1998
(genom Hellstrom, 2002) déar identifierade samband (skensamband) kan bero pa
bakomliggande variabler som inte beaktats och att respondenterna identifierar effekter som
inte ar effekter i nagon egentlig mening. Daremot bedémde vi 96-reformen som relevant
utgangspunkt da den inom Aklagarvésendet internt betecknas som en milstolpe i
organisationens utveckling.

3.6 Produktmodellen — produkt- och processkvalitet

Vi har tidigare skrivit att man skiljer mellan icke-finansiella matt och finansiella matt som
delar av det formella styrsystemet. Dessutom har vi skiljt mellan process- och
produktprestationer. Vi tyckte att det kunde vara lampligt att ta fasta pa Kotler m.fl. (1999)
produktmodell for att forsta och framfor allt visualisera produkt- och processkvalitet.

Vi menar att dessa kan ségas vara bade kvantitativa och kvalitativa, dar kvantitativa matt per
definition ar numeriskt och ett kvalitativt matt ar varderande eller snarare innefattar en slags
analys av de numeriska vardena.

I grund och botten erbjuder Aklagarvésendet en slags tjanst och fragan ar da hur man kan
tankas beskriva en tjansts totala kvalitet. Vi valde att utga fran Kotler m.fl. (1999)
produktmodell som en slags analogi for att forklara vad som menas med en tjanst. Med den
som utgangspunkt anser vi det vara lattare for lasaren att forsta dessa begrepp.

Produktmodellen beskriver en produkt pa tre nivaer. Modellen &r anvéandbar dven i forstaelsen
om vad en tjénst ar.
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e Den forsta nivan, karnprodukten, behandlar det problem som ett system lser for den
valda anvéndaren eller kunden.

Den karnprodukt som Aklagarvasendet erbjuder utgor ett viktigt led i rattskedjan och vi tar
for givet i den har uppsatsen att aklagararbetet har en central funktion i ett fungerande
rattssamhalle.

e Den faktiska produkten innefattar den "fysiska” produkten eller tjansten. Dvs. marke,
stil, paketering, funktioner och alla yttre fysiska attribut.

Motsvarigheten till den faktiska produkten eller tjansten skulle i Aklagarvéisendets fall vara
kvalitet pa innehallet i det faktiska arbetet, dvs. om innehallet motsvarar ett gott genomfort
aklagararbete, dvs. prestationer som ar juridiskt korrekta.

e Den tredje nivan, den utokade produkten, innefattar service, garantier och liknande
kring produkten.

| Aklagarvasendets fall skulle detta ndrmast kunna liknas vid processkvalitet, dvs.
genomstromningstider, avklarade undersékningar, olika typer av lagféringar, nedlagda
utredningar etc.

Augmented product (Processkvalitet)

Kvalitativ / Subjektiv Actual Product (Produktkvalitet)

Core product
Kvantitativ / Objektiv

Figur 3.2: Modifierad produktmodell enligt Kotler m. fl. (1999)

Utover Kotlers modell har vi dven lagt till att métningar av produkt- och processkvalitet kan
ségas ha en kvantitativ och en kvalitativ sida. For att beddma det rent numeriska kring
produkt- och processkvalitet kravs det d&ven nagon slags analys/bedémning (kvalitativ) av
prestationerna for att forklara innebdrden av de numeriska vérdena. Kvalitetsmétningar som
utelamnar analysen kan i var mening inte vara fullstandiga. Bada dessa sidor maste vara med
och det blir speciellt viktigt da prestationerna &r beslaktade eller unika.
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3.7 Kvalitetsmatrisen

I det hér kapitlet har vi stravat efter att ge en teoretisk referensram for att beskriva hur
prestationer kan méatas inom offentlig verksamhet samt hur detta hanger ihop med
styrsystemet. Vi sag det som viktigt att forklara vad mal, strategi- och styrsystem &r for nagot.
Vi anvéande den beskrivningen som ett satt att ”zooma” in pa matsystemet, eller narmare
bestamt; skillnaden mellan det formella icke-finansiella matsystemet och det formella
finansiella matsystemet. Det formella icke-finansiella méatsystemet (kallat prestationsmatten)
ar av stor vikt inom offentlig verksamhet for att veta om kvaliteten ar god eller inte. En av
vara utgangspunkter ar ocksa att matning av produkt- och processkvalitet per se inte &r
negativt men att matningen kompliceras beroende pa vilken typ av prestationer som
organisationen producerar. Prestationsmatten ger upphov till vissa effekter och det ar just
dessa vi vill studera hos Aklagarvésendet i Sverige, eller narmare bestamt det méatsystem som
foljde med 96-reformen som vi kommer att presentera mer i detalj i nasta kapitel.

Med utgangspunkt i Kotlers produktmodell valde vi att Gversatta denna till en matris med fyra
falt innehallandes dels produkt- och processkvalitet och dels den kvantitativa och kvalitativa
varderingen av produkt- och processkvalitet. Vi vill alltsa se hur det forhaller sig med dessa
olika falt inom Aklagarvasendet. Matrisen nedan kommer att anvandas i analysen, och pé sa
satt hoppas vi fa en tydlig teoretisk dvergang till var empiri- och analysredovisning.

Att méta produktkvalitet (juridisk korrekthet) kan goras dels kvantitativt och dels kvalitativt.
En kvantitativ matning skulle i Aklagarvasendets fall kunna innebéra hur stor andel som
sammantaget beddms vara juridiskt korrekta eller inkorrekta (1), medan en kvalitativ
bedémning fokuserar pa en analys och bedémning till varfor en utredning bedomts som
korrekt eller inkorrekt (2).

Processkvalitet kan pa samma satt matas kvalitativt och kvantitativt. En kvantitativ matning
fokuserar pa hur manga utredningar som genomfors, genomstromningshastighet etc. (3),
medan en kvalitativ matning av processkvalitet hos Aklagarvéasendet skulle fokusera pé&
forklaringar och analyser till varfor resultaten ser ut som de gor (4).

Produktkvalitet Processkvalitet
Kvantitativt 1 3
Kvalitativt 2 4

Figur 3.3 Kvalitetsmatrisen

Vi namnde tidigare i metodavsnittet att vi kommer att genomféra intervjuer pa olika
hierarkiska/beslutsfattande nivaer inom Aklagarvésendet. Det kan dessutom ténkas att det
finns olika uppfattningar pa dessa nivaer om vad som ar god kvalitet och dessa uppfattningar
skulle eventuellt kunna placeras in i ovanstaende kvalitetsmatris.
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4. Aklagarvésendet

| féljande kapitel kommer vi att presentera aklagarverksamheten och dess roll i samhéllet. Vi
bérjar med att ge en insikt i Aklagarvasendets uppgift i samhéllet. Vi kommer &ven att ge en
introduktion till Aklagarvésendets organisation och historiken bakom den for att visa
Aklagarvasendets utveckling. Sedan presenteras de mal som Regeringen satter at
Riksaklagaren och som Riksaklagaren sedan formulerar till mal for aklagarverksamheten.
Till sist kommer vi att visa Riksaklagarens formella prestationsmatt som kan summeras i
resultatmodellen.

4.1 Aklagarvasendets uppgift och mal

Aklagarvasendets uppgift ar att garantera den enskildes rattssékerhet och rattstrygghet och att
se till att den som begdr brott lagfors. Det utgor ett led i en storre rattskedja bestaende av
polisen, domstolen och kriminalvarden och har som ansvar att leda férundersékningar,
besluta i atalsfragan samt att fora talan i domstol. I de utredningar dar polisen &r
forundersokningsledare kan dklagarna aven ge rad till polisen om hur utredningen bor
bedrivas.

Den svenska aklagarverksamheten &r styrd av mal som anges fran Regeringen pa arsbasis. |
Regeringens regleringsbrev for 2003 star att malet for rattsvasendet i stort ar den enskilda
medborgarens rattstrygghet och rattséakerhet. Kriminalpolitikens mal ar att minska
brottsligheten och 6ka manniskors trygghet och att verksamheten ska utga fran ett
medborgarperspektiv. | detta ligger bland annat att forkorta tiden fran brottsanmalan till dom
och straff. Aklagarvasendet specifika mal &r att ”’Lagforingen skall 6ka och kvaliteten skall
hojas pa brottsutredningsverksamheten och processforingen” (Ekonomistyrningsverket,
2003).

4.2 Aklagarvasendets historik och organisation

Nar Aklagarvasendet forstatligades den 1 januari 1965 genomférdes en omfattande
omorganisation med en lansaklagarmyndighet i varje lan, fran att ha varit uppdelade i
landsfiskaler som var saval aklagare som polischef och utmatningsman. Den regionala
organisationen forandrades 1985 da regionerna delades in 83 lokala aklagarmyndigheter.
Resultatet blev dnda att organisationen utgjordes av for sma enheter, 47 av 83 var sa sma som
endast 2-3 aklagare och ansags ha svart att hantera sjukdomar och arbetstoppar, nar ett mal
tog upp mycket av arbetstiden. Dessutom var de manga sma enheterna kostsamma att
administrera (Forslag till riksdagen, 1999/2000). Den stora omorganiseringen 1996 var
amnad att adressera dessa problem och skapa en organisation som skulle vara effektivare, mer
flexibel och mindre sarbar &n den davarande. Regeringen menade att Aklagarvésendet
darigenom skulle komma att vara béattre anpassat till det moderna samhallets alltmer
komplicerade brottslighet. Den nya organisationen skulle pa sikt mojliggora en effektivare
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aklagarverksamhet till lagre kostnader. Man gjorde samtidigt satsningar for att fa ett fornyat
IT-stod, metodikutveckling, ledning, styrning, rattsutveckling, personal- och lénepolitik.
Beslut om den nya organisationen fattades av Riksdagen i mars 1996 och bendmns i
fortsattningen som 96-reformen.

Aklagarvasendet &r alltsé fristdende fran polis och domstol. Den organisatoriska
uppdelningen ar gjord i sex olika distrikt med en central forvaltningsmyndighet i form av
Riksaklagaren. Chefen for myndigheten Riksaklagaren ar riksaklagaren som éven ar aklagare
i Hogsta domstolen. Forutom de operativa uppgifterna, dr det RA:s uppgift att leda och
samordna organisation och personal och se till att den arbetar effektivt. RA &r den centrala
myndighet som planerar, ger direktiv, satter mal, resultatuppféljer och delar ut anslag till de
olika distrikten.

De sex distrikten har en &klagarmyndighet som ansvarar for de olika kamrarna i distriktet.
Aklagarmyndigheterna ar under Rikséklagaren sjalvstandiga myndigheter med ansvar for
aklagararbetet och har eget budgetansvar. Till exempel ansvarar aklagarmyndigheten i Malmo
for arbetet i Skane och Blekinge, dar éveraklagare Sven-Erik Alhem ar den ytterst ansvariga
chefen. Overéklagaren utnamns av Regeringen. Aklagarmyndigheterna har &ven ansvar for
organisatoriska fragor i form av ekonomi, uppféljning, personalfragor och andra
administrativa sysslor. Under aklagarmyndigheterna ligger den operativa delen som utgors av
de olika kamrarna. Sammanlagt i Sverige finns det 42 kamrar med aklagare som leder
forundersokningar, beslutar om atal och processar i domstol. Inom hela organisationen arbetar
cirka 1000 personer varav 700 ar aklagare. Anslaget for organisationen uppgar till cirka 820
miljoner kronor.

Det finns &ven en sarskild ekobrottsmyndighet (EBM) dar sarskilda eko-aklagare, ekopoliser,
ekonomer etc. arbetar. Denna myndighet &r organisatoriskt skild fran de 6vriga
aklagarmyndigheterna.

4.3 Riksaklagarens mal for aklagarorganisationen

Har kommer vi att redovisa malen som RA satter upp for Aklagarmyndigheterna och de olika
kamrarna.

| Riks&klagarens verksamhetsplan for aklagarorganisationen — budgetéret 2003 ger RA de
verksamhetsmal som géller for de olika aklagarmyndigheterna i landet. Dessa delas upp i;

e Lagforing 1: Lagféringsandelen av misstankta skall vara hégre an forra aret och inte
lagre an 60 %.

e Lagforing 2: Lagforingsandelen av brottsmisstankar i slutforda aklagarledda
utredningar skall ligga kvar pa oférandrat hog niva.

e Genomstromningstid for ett drende skall inte dverstiga 30 dagar.

e Produktionsférandring: Aklagarmyndigheterna skall avsluta minst lika manga
arenden som kommit in.

Dessa fyra mal skall foljas av matbara mal for varje kammare som bestams av respektive

aklagarmyndighet. Dessa resultat redovisas kontinuerligt bade internt och externt och ligger
till grund fér den redovisning som RA gér i sina arsredovisningar.
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Dessutom har aklagarorganisationen dven andra mal:
e Enhetligheten i rattstillampningen skall 6ka,
e Kuvaliteten i brottsutvecklingsverksamheten och processféringen ska forbattras. Detta
genom en dialog mellan aklagarmyndigheten och kamrarna for att utarbeta en plan i
enlighet med RA:s réttsutvecklingsplan fran 2002.

4.3.1 Kvalitetsmal

Diskussionen om kvalitet i aklagarambetet &r mangfacetterad. For att utreda ett gott
kvalitetsarbete i en organisation maste man se till vem kvaliteten &r amnad for. Polis och
domstols krav pa kvalitet skiljer sig kanske fran den missténktes eller vittnens. Med detta i
atanke har Riksaklagaren i sin utvecklingsplan fran 2002 delat in verksamheten i fyra
omraden for att systematiskt kunna beddma kvaliteten i &klagarnas arbete®.

Man har har bara koncentrerat sig pa att bedoma aklagarnas arbete, dvs. inte
stddverksamheten i form av ledning och styrning. Dessa kriterier skall ligga som grund for
kvalitetsuppféljning under 2003.

1. Kvalitet i utredningsverksamheten
God kvalitet ar: God kvalitet, menar Riksaklagaren, innebar saker som att man inleder
och avslutar en férundersokning i ratt tid samt handlagger snabbt. Aven att man har gjort
en ratt utford forundersokning och om man gjort ratta bedémningar i atalsfragan ar god
kvalitet.
Mats/uppfdljs genom: Detta kan métas genom verksamhetsstatistik, graden av enhetlighet
i fordelningen av aklagarbesluten eller intervjuer och enkater med berdérda poliser.

2. Kvalitet i aklagarens beslutsfattande
God kvalitet ar: Den goda kvaliteten i beslutsfattandet &r att fatta korrekt beslut och att
formedla beslutet pa ett korrekt och lattforstaeligt sprak. Tidsaspekten spelar dven har in
och det anses som god kvalitet att handlagga arendet snabbt. Riksaklagaren menar dven
att de slutforda utredningarna som aklagarna leder, och som leder till lagforing, skall
betraktas som god kvalitet.
Mats/uppfdljs genom: Tidsaspekten mats med genomstréomningstider. I 6vrigt kan
intervjuer och enkater med de berorda intressenterna bedoma kvaliteten i dklagarnas
arbete. Aven arendestudier kan anvandas som matmetod.

3. Kvalitet i aklagarens processforing i domstol
God kvalitet ar: Kvalitet i processforing innefattar god presentations- och forhorsteknik,
korrekt upptradande och bemdtande av parterna i malet samt en i 6vrigt god
sakframstallning i malet.
Mats/uppfdljs genom: Detta kan beddmas genom observationer i domstolen samt genom
enkéter och intervjuer med framst advokater och réttens ledamoter.

® Kvalitetsutveckling och kvalitetsuppféljning i klagarverksamheten, RA juni 2002
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4. Overgripande kvalitetskriterier
God kvalitet ar: Detta &r en samlingspost med andra viktiga kvalitetskriterier:

- rattssédker handlaggning, vilket &r avsaknad av JO- och JK-anmélningar samt

tillsynsanmalningar

- korrekta 6verklaganden fran tingsratt,

- fortroendet till brottsoffer, vittnen, medborgare, myndigheter och massmedia

- ratt kompetens for personalen

- braarbetsmilj6 for att fatta underbyggda beslut
Mats/uppfdljs genom: Detta kan méatas genom statistiska analyser av antalet anmalningar
och 6verklagandefrekvenser. | 6vrigt géller enkat och intervjuundersokningar for att folja
upp omvaérldens fortroende och personalens arbetsmiljo. Ratt kompetens kan ses genom
utbildningsniva och utbildningsdagar, men dven genom bedomning fran chef eller andra
intressenter.

Dessa kriterier har Riksaklagaren arbetat fram for att i framtiden kunna félja upp
produktkvaliteten i aklagarnas arbete. Eftersom kvalitetskriterierna inte var utarbetade forran
2002 har de inte kunnats anvandas i ndgon omfattande grad. Skalet till varfor vi valt att
redovisat detta uppfoljningsverktyg ar for att visa hur Riksaklagaren arbetar med att fa fram
satt att mata och folja upp aven produktkvaliteten, nagot som saknats i de skrifter och verktyg
som presenterats fram till 2002.

4.4 Riksaklagarens prestationsmatt for aklagarorganisationen

Vi har nu presenterat organisationen i stort, malen med verksamheten och Aklagarvasendets
uppdrag. De mal som Regeringen har satt for Riksaklagaren styr sedan styrsystemets
utformande.

| arsredovisningen for 2003 redovisar Riksaklagaren sin verksamhetsstatistik i 6versiktlig
form genom resultatmodellen (figur 4.1). Den information som presenteras kanns igen fran
RA:s mél som presenterades i delkapitel 4.3. Det som skiljer fran mélen &r att
genomstromningsmalet delats upp i tva matt. Det forsta visar den genomsnittliga tid det tar
for att ett beslut om atal skall vackas, medan det andra visar andelen brottsmisstankar som
beslutats inom 15 dagar fran det att polisens férundersokningsprotokoll inkommit.
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Aklagarorganisationens resultat 2003 enligt resultatmodellen

Lagfring 1 Lagféring 2 Genomstréming 1 | Genomstrdmning 2 Produktionsférandring
Procent Procent Dagar Procent Procent
Myndighet | 2002 2003 Trend | Mal 2003 Jﬂgr Mal 2003 LI:.;%Ir Mal 2003 Ll';.gglr Mal 2003 Lrlué?jlf
Sodhom | 56 55 = 5 @ 0 v @|e a7 @ 0 1 @
Linképing Bl 62 ‘.‘ B 9 @ 0 nB @| & 66 @| o 3 &
Malmi 62 62 =y 88 9 @l W B @G| & 12 @/ o 1 @
Giiteborg 63 64 ‘.' B 9 @ 0 a @| & 76 @| o 3 @
Vasteras 50 60 ‘.‘ B o2 @) w7 @ &7 59 @ 0 2 [ ]
Umes 58 56 ., g2 %5 @ 0 M @| &7 s $| 0 1 @
Akd.org 59 60 frlee s @ 0 % @ e a7 @ 0 2 @

Figur 4.1: Resultatmodellen (Riksaklagarens arsredovisning, 2003)

Matten som presenteras i resultatmodellen &r endast ett urval av de métt som RA méste
anvanda for att kunna aterrapportera i enlighet med kraven i Regeringens regleringsbrev (se
bilaga 7.1). Dessa krav ar omfattande vilket kan belysas med att aterrapporteringen for ar
2003 upptar 47 sidor i arsredovisningen. Av de matt som redovisas i resultatmodellen faller
alla i kategorin processmatt av kvantitativt slag med utgangspunkt fran var kvalitetsmatris
(kapitel 3.7).

| foljande kapitel kommer respondenternas uppfattningar om dagens styrmatt att redovisas.
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5. Prestationsmatt inom Aklagarvésendet

| det har kapitlet kommer vi att presentera vad vara intervjupersoner upplevt som effekter av
det nya styrsystemet. Vi kommer framst att fokusera pa effekterna av prestationsmatten i
verksamheten men &ven vidréra narliggande fragor. Efter varje underkapitel kommer vi att
direkt ga in pa var analys om respektive fraga. Detta gor vi for att 0ka lasvardet, da lasaren
kan folja vara resonemang i samband med varije fraga. Vi bérjar med att presentera
intervjupersonerna och motivera varfor vi valt dem. Efter det redog0r vi for de generella
effekterna som uppstatt efter 96-reformen. Darefter gar vi in pa karnfragorna om
prestationsmatt och process- och produktkvalitet.

Aklagaren:

Vi har valt att intervjua en aklagare med lang erfarenhet inom yrket. Personen har saledes
arbetat innan 96-reformen och kan darfér se hur arbetssituationen har férandrats. Vi har valt
att gora aklagaren anonym for att personen ska kunna uttala sig fritt.

Mellanchefen:

Vi har éven valt att gora mellanchefen anonym. Personen arbetar som chef for en kammare
inom Aklagarmyndigheten i Malmo. Mellanchefen har 1&ng erfarenhet inom Aklagarvasendet
och kan fran sin mellanchefsniva se férandringarna i verksamheten under de senaste
artiondena.

Byrachefen:

Elisabeth Sandstrom ar var representant fran Riksaklagaren och ar ansvarig for planering och
uppféljning av verksamheten. Hon ansvarar for arsredovisningen, omvarlds- och
framtidsanalyser samt strategisk planering. Sandstrom arbetar pa verkskansliet och vikarierar
aven som planeringsdirektor. Elisabeth Sandstrém arbetade inte i organisationen vid 1996
men har via sina kolleger uppdaterat sig om de viktigaste forandringarna i samband med
reformen. Hon har jobbat inom Aklagarvasendet i fyra och ett halvt ar och far bedomas ha bra
forstaelse for dessa fragor.

5.1 Generella effekter frdn 96-reformen

En av de forsta fragorna vi har stallt till vara respondenter &r hur de generellt ser pa hur
arbetet har forandrats sedan 96-reformen genomfordes. Nedan f6ljer en redovisning av vad
intervjupersonerna sett som de generella effekterna av reformen.

5.1.1 Skepticism infor forandring

Enligt byrachefen sattes tonen till en ny sorts styrning nar Klas Bergenstrand tillsattes som
riksaklagare 1994. Reformen 1996 innebar dels en rent organisatorisk férandring och dels
inférandet av nya satt att styra verksamheten. Fran att ha stallt mer allmanna krav
formedlades nu en bild av ”produkter” som aklagarna skulle producera pa sa kort tid som
mojligt. Detta mottes av skepticism ute i verksamheten da man inte kunde se hur en
kvantitativ matning av arbetet kunde lata sig géras, menar intervjupersonerna. Ett par ar
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senare infordes prestationsmatt for att kunna mata de olika aklagarmyndigheterna och
kamrarnas resultat. Byrachefen berattar om reaktionerna,

Det har matsystemet borjade 97/98, och det var en valdig ovana. Attityden var
att rattssakernet kan man inte mata, det maste fa kosta. Det var
6verhuvudtaget en valdig ovana med att mata verksamheten. Men sen har vi
konstaterat ~ att  uppfoljningssystemet  har  varit  vardefullt, for
genomstromningstiderna var véldigt langa, och det har systemet har satt
press pa cheferna att organisera arbetet battre. Det handlar inte bara om att
man ska jobba snabbare, utan det handlar om hur man leder och fordelar
arbetet, och organiserar arbetsrutiner och sant vid kammaren.

Bilden av de senaste tio aren skiljer sig en del mellan respondenterna, &ven om alla ar 6verens
om att omorganisationen var jobbig. Aklagarens och mellanchefens uppfattning ar att
arbetsbordan har 6kat under perioden. For aklagarens del har detta att gora med att det i
samband med 96-reformen gjordes organisatoriska forandringar som skar bort administrativa
resurser i form av kontorspersonal. Mellanchefen talar istallet om att kraven har dkat for varje
ar.

Ett av reformens syfte var att implementera ett 1T-stod som ett verktyg for att rationalisera
aklagarnas arbete. Detta ledde for aklagarens del till att mer tid d&gnades at administration an
tidigare, vilket har inneburit ett visst avkall i den juridiska kvaliteten eftersom
maltillstrdmningen inte har minskat. Enligt bade byrachefen och mellanchefen &r
organisationens 1T-system med fordefinierade mallar effektiviserande jamfort med forna
tiders pappershantering. Mellanchefen noterar dock att det finns en del tillfallen dar besluten
inte passar in i mallarna och anvandaren darmed blir Iast av systemet. Detta leder dels till
frustration och dels till att d&rendet inte kommer in i systemet utan maste hanteras manuellt.

Byrachefen talar &ven om att utbildningsinsatserna vuxit enormt och att omorganisationen till
ett fatal storre enheter gett mojlighet att utbilda specialiserade dklagare. Samtidigt efterlyser
aklagaren vidareutbildning for att komma i fas med utvecklingen inom juridiken och for att
bli battre pa att hantera IT-systemet.

Enligt byréchefen har dklagaryrket fatt en hogre status, vilket har lett till en 6kad sjalvkénsla
hos aklagarna. Aven I6nerna har okat till en sadan niva att aklagarna éar jamforelsevis
vilavlénade. Aklagaren anser dock att arbetsgladjen var stérre forr:

Det héar positiva med aklagaryrket, som det upplevts starkt av de flesta, det
har inte riktigt kommit tillbaka. Folk mar inte bra pa det satt man gjorde forr,
det slits mera. Mojligheter till aterhdmtning efter langa pressande
arbetsperioder finns inte langre.

En anledning till att denna kénsla inte infunnit sig igen ar tidspressen aklagaren hela tiden
ké&nner. Denna uttrycks till exempel i form av genomstréomningskravet, och leder till att
aklagaren inte ser sig ha mojlighet att ga sa djupt in i det enskilda drendet som vore 6nskvart:

Véldigt ofta kommer man i situationer dar man kanner att det har borde jag titta
narmare pa men kommer fram till ’det hinner jag inte, jag har inte tid”
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5.1.2 Analys

Utan att ha tagit upp forandringsteori i uppsatsens teorikapitel vill vi &nda forklara en del av
det initiala motstandet utifran detta. Enligt Bruzelius och Skarvad (1995) ar det en vanlig
uppfattning att manniskor ar motstandare till forandringar. Forfattarna hanvisar till att
motstandet ofta ar starkt ifall personer upplever att de forlorar pa férandringen, vilket borde
kunna ha varit en utbredd uppfattning nar aklagarna fick reda pa att de skulle bli av med sina
sekreterare. En del av det tidiga motstandet mot omorganisationen inom Aklagarvasendet
borde kunna hanforas till detta fenomen.

Kritiken mot IT-stodet kan delvis ses som en generationsfraga, men det skulle formodligen
vara en forenklad bild av verkligheten att enbart skylla pa detta.

Det verkar motsagelsefullt att aklagaren efterlyser mer vidareutbildning samtidigt som
utbildningsverksamheten 6kat enormt. Vi kan endast spekulera i varfor sa ar fallet. En tanke
som far bada uttalanden att stamma Gverens ar att utbildningen kanske fordelats ojamnt, till
exempel genom att den framst kommit specialistaklagarna eller nyantagna tillgodo.

5.2 Prestationsmatt

I det hér delkapitlet kommer vi att redovisa intervjupersonernas uppfattningar om
prestationsmattens effekter i det rattsliga arbetet.

Dagens prestationsmatt avspeglar de utforliga aterrapporteringskrav Riksaklagaren far fran
Justitiedepartementet. Det finns en viss flexibilitet i kraven da det fors en dialog och
departementet ibland tar hansyn till Riksaklagarens synpunkter. Utéver departementets krav
som styr vilka parametrar RA méste mata finns det inget som hindrar anvandandet av
ytterligare matt. Fragan &ar vad dessa prestationsmatt ger for positiva och negativa effekter for
arbetet?

5.2.1 Vilka ar de positiva effekterna med prestationsmatten?

Byrachefen ser aklagarverksamheten som relativt enkel att méata i jamforelse med annan
statlig verksamhet da man pa ett enkelt sett kan se hur mycket fall som har behandlats i de
olika regionerna. Vidare ser hon siffrorna som ett bra verktyg for Riksaklagaren att folja upp
verksamheten och kunna se varningstecken i verksamheten i ett tidigt stadium, exempelvis da
lagforingen eller genomstromningen forsamras. Aven kammarcheferna anvander siffrorna pa
sina moten som ett satt att dra lardomar fran varandra.

Forutom uppfoljningssyfte for ledningen menar byrachefen att matmetoderna fungerar som
ett satt att motivera personalen. Ett exempel &r "kammartoppen” som listar de mest effektiva
kamrarna i landet. Med effektiva menas laga genomstromningstider, hog lagféringsandel och
hog produktionsférdndring. Kammartoppen kan ses som ett exempel for att skapa incitament
att jobba effektivt, da det i alla fall forr var fint att ligga i topp. Byrachefen ser det positiva ur
motivationshanseende, men ser &ven en risk:
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Jag tror det har varit en stor fordel att ha de har siffrorna, jag vet att
kammarcheferna jobbat hart for att forbattra sina resultat. Pa gott och ont,
mest pa gott hoppas jag. Det &r ju alltid en risk att det &r det man mater man
agnar sig at.

Mellanchefen anser att de kvantitativa siffrorna man far fram i matningen av verksamheten &r
ett bra sétt att anvanda i den interna arbete i kammaren. Siffrorna kan fas fram pa aklagarbasis
och man kan da bedéma hur arbetsférdelningen ar hos de enskilda aklagarna pd kammaren.
Det finns alltsa fordelar att dras internt av nagra av de matt som Riksaklagaren anvéander, det
galler bara att man anvander dem pa ratt satt. Aven &klagaren menar att det finns personer
som ser fordelen i att kunna jamfora sig med andra kammare.

Efter att prestationsmatten har inforts har det inte hant sa mycket med lagféringsandelen.
Déremot har man drastiskt forkortat genomstrémningstiderna och aven arbetat ner de
balanserade &rendena®.

5.2.2 Vilka ar de negativa effekterna med prestationsmatten?

De finns i huvudsak tre stora nackdelar med prestationsmatten som de fungerar idag: brist i
jamforelsebarheten, risk for suboptimering och felprioriteringar.

Mellanchefens instéllning till prestationsmatten baserar sig pa att man kan anvéanda den
internt i kammarens arbete. Men fragan ar hur anvandbara matten ar utanfor den enskilda
kammaren och utanfor upptagningsomradet, dvs. prestationsmattens jamforelsebarhet. Att ha
siffrorna som jamforelser mellan aklagarmyndigheter menar mellanchefen som mindre
anvéndbart och motiverar:

Dagens matt tar inte hansyn till vare sig maltyper, befolkningsstruktur pa
kammarorten eller antalet tillganglig personal, det ar bara rena siffror rakt
upp och ner.

En kammare i Malmo som har hand om Rosengard, dar brottsligheten & mer komplicerad &n
manga andra stéllen, bedoms pa samma kriterier som en kammare dar brottsligheten ar
mindre komplicerad. Likasa blir en erkand stéld med ett enkelt beslut, vérderat lika hogt som
ett mord dar garningsmannen fornekar. Det finns alltsa en svarighet att jamfora olika brott
och mellan de geografiska omradena.

Arbetet i de olika kamrarna ar ocksa beroende av externa forhallande sasom polisen, socialen
och tingsratten. Aklagarna kan vara inblandade i férundersékningarna och man &r da
beroende av hur val polisen skott sitt arbete. Har polisen en dalig organisation eller ont om
resurser kan detta alltsa i forlangningen paverka aklagarkamrarnas resultat.

Nagot som alla tre respondenter ser &r en risk for suboptimering mellan de olika enheterna.
Ingen vill ju hjalpa de andra kamrarna om det i sin tur innebar att man sjalv far forsamrat

* Balanserade drenden ar enligt RAs &rsredovisning 2003 [...]Jsamtliga drenden som pé& ndgot satt &r under hand-
laggning. Nar ett drende registreras hos aklagare laggs det till balansen och nar det avslutas raknas det bort.”
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resultat. Resultaten anvands dven till hjélp for att I6nesétta de olika cheferna och for att
bedéma chefernas prestation i arbetet vid kamrarna och aklagarmyndigheterna.

Den tredje stora effekten ar att man jobbar med att battra pa siffrorna istallet for att agna sig
at juridiskt arbete. Nagot som aklagaren menar kan vara pa gransen:

... blivit till en diskussion om hur vi ska behandla statistiken. Det ar strategiska
stallningstaganden. Nagon har fatt veta att, sd gér man i tex ”X-stad”, sa
diskuterar man hur de far. Det hela gar ut pa att man far s& manga
pinnar/prickar som majligt for det jobb man gor, och ibland ar det sa att man
tangerar det etiskt moraliskt riktiga. Vi har haft diskussioner om det, och det
finns en del aklagare som reagerar starkt mot att vi som &r en réattsvardande
myndighet haller pa och, inte fuskar men “anvander tveksamma
diarieforingsmetoder som gor det formanligt for oss™

Detta leder till att man lagger upp arbetet s& att man kan plocka sd manga pinnar och poang
som mojligt for att kunna rapportera bra resultat till hogre ort. Detta kan ga i konflikt med
professionalismen hos de enskilda aklagarna da de ibland kan anse att det laggs mer energi pa
latta mal &n, vad de anser vara, viktiga méal. Aven mellanchefen ser detta och ger exemplet
med att dven &talsunderlatelse® ingér i lagforingsstatistiken. Tanjer du pa det begreppet far du
latta podng och battre statistik.

Detta menar byrachefen pa Riksaklagaren inte &r ett problem pa det séattet, da dklagarna ar
regelstyrda och har absolut atalsplikt, alltsa maste ga till atal nar det finns skal. Tvartom kan
de latta malen bli liggande och da ocksa ge langa genomstrémningstider. De flesta kamrarna
har ordnat rutiner som tar hand om de latta malen nastan med vandande post. Byrachefen kan
dock se att det finns en risk att man &gnar sig at det som mats.

Mellanchefen ser ocksa problematiken runt prestationsmétten. Inom Aklagarmyndigheten i
Malmo gjordes en omorganisation, delvis pa grund av verksamhetsmalen. Istéllet for att rakna
in miljomalen, som har lang genomstromningstid och lag lagféringsandel, i den vanliga
statistiken, lades de brotten Gver pa internationella kammaren, som inte ingar i den
jamfdorande statistiken.

Prestationsmatten &r standigt nirvarande i arbetet. Aklagaren uppfattar de gréna pilarna som
ett stressmoment. Detta kan ga sa langt att det inverkar arbetet och da ocksa utgor en
rattssakerhetsfraga som aklagaren menar:

Ar val medvetna om tidspressen pga. tex genomstrémningsfragan nar man
sitter med enskilda fall. Valdigt ofta kommer man i situationer dar man
kénner att det har borde jag gora en réattsutredning pd men kommer fram till
’det hinner jag inte, jag har inte tid”

> Atalsunderlételse &r nar man lagger ner ett &tal for en person som ar atalad for grévre brott. Ifall personen
begatt ett mord kan man ge atalsunderlatelse for t.ex. en stéld som inte paverkar straffsatsen.
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En sista nackdel med prestationsmatten menar mellanchefen &r att utformningen inte tar
hansyn till resultaten av processen. Det fokuseras enbart pa lagforingen och inte resultatet i
rattegangarna. Mellanchefen:

Vad ar den optimala lagféringen? Overdklagaren brukar exemplifiera med att
om en kammare atalar tio av tio valdtakter men forlorar alla i tingsratten sa
far de 100 % lagforing, medan en annan kammare atalar 5/10 och vinner alla
fem sa far de bara 50 % lagféring men de har 100 % genomslagskraft i
domstolen, den andra noll. Vilket ar bast, vilket ar ratt?

5.2.3 Vad hander ifall malen inte nas?

En relevant fraga ar att hur matten sedan anvands och vad konsekvenserna blir ifall
prestationsmalen inte nas.

Vi frgade véra intervjupersoner vad incitamenten ar for att nd malen. Byrachefen pd RA
svarar:

Dels har vi rankinglistor, kammartoppen, och det har &tminstone tidigare
varit fint att ligga i topp dar. Sen har ju da de har verksamhetsresultaten
vagts in som en del nar det galler I6nesattningen for chefer. Man har storre
chans att f4 hog 16n om man har bra verksamhetsresultat. Sen maste man
klart vara bra pa att skota sin ekonomi och vara en god chef pa alla méjliga
andra séatt ocksa.

Den fortsatta fragan blir vad som blir konsekvensen ifall en kammare inte nar sina mal.
Byrachefen menar att siffrorna anvands av Riksaklagaren som ett verktyg dar man vid behov
kan satta in sarskilda insatser. | enstaka fall har man fatt ga in centralt och satta in en resurs
for att rycka upp en kammare. Riksaklagaren kan aven tala med chefen om resultaten och vid
behov byta chefen.

Mellanchefen ser det ur sitt perspektiv som chef 6ver en kammare:

Vad hander med er kammare om ni inte nar malen?”’

Det ar sa att vi inte far mer resurser. Malinflodet styr hur mycket pengar
varje myndighet far. Sen finns det diarieféringshandbocker, och olika grader
av kreativitet. Och hur polisen fungerar. Har du en bra polis far du stort
inflode. Detta ar en av grundparametrarna. Vi har ett budgetunderskott, och
far inga extrapengar eftersom vi enligt RA: s synsétt har ett for 1&gt inflode.

Mellanchefen menar att man som chef vill vara ansvarig for den basta enheten, nagot som kan
ge konsekvensen att man lagger tid pa att stuva om siffrorna. Det leder till att manga &r
kreativa ute i landet nar det galler diarieféringen. Mellanchefen berattar att den davarande
riksaklagaren var medveten om att det férekom “kreativ diarieforing” men att han inte brydde
sig — bara han fick bra siffror. Detta ledde till att kammarcheferna anvande sig av moéjligheter
att battra pa siffrorna, men att &nda halla sig inom diarieforingshandboken. Innan féljdes den
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slaviskt av mellanchefens enhet men nu anvénder &ven mellanchefen sig av metoder for att
Oka siffrorna.

En annan dimension ar de personliga upplevelser som aklagaren menar aklagarkollegiet har
infor att ha laga siffror i statistiken. Aklagare &r en lojal yrkesgrupp som vill géra ett bra jobb
och vill klara de mal som sétts upp av sin arbetsgivare. Det kan vara problematiskt att gora
karriar om man inte nar malen. Det finns dven en radsla om vad som kan héanda vid daliga
resultat.

5.2.4 Analys - Fran mjuk till hard styrning

Vad alla intervjupersonerna tycks vara 6verens om ar att matning i sig sjalv inte ar negativt.
Déremot finns det mellan byrachefen och de 6vriga skilda uppfattningar om hur méatning kan
goras, hur matningarna anvands och vilken typ av jamforelser som ar mojliga. Byrachefen
menar att aklagarverksamheten som helhet ar forhallandevis lattméatt. Den asikten delas inte
av de ovriga, dar mellanchefen menar att jamforelser kompliceras av méanga olika faktorer.
Exempel pa faktorer som paverkar jamforelsen ar att varje fall ar unikt, dvs. en stold &r inte
den andra stélden lik. Aven lokala/regionala forhallanden spelar in, dvs. om det ar en
storstadsregion eller inte, samverkan med 6vriga myndigheter etc.

Skillnaden i uppfattning kan kanske forklaras utifran att dklagararbetet ar uppdelat i olika
gemensamma steg och faser (t.ex. insamling av information och bevis, faststéllande av
misstankta, skapa sakframstéllan etc.), som forvisso ar lika for alla aklagare, men det faktiska
arbetet i varje enskilt steg tar sig olika uttryck med hansyn till de lokala forhallandena.

Man kan tydligt hér se att det som vi teorin definierade som unika prestationer bor varderas
processkvalitativt ocksa. Att definiera matt som ej ar kansliga for lokala férhallanden kan
séledes ses som problematiskt. Fragan &r d& hur man bor gora istéllet? | Aklagarvésendets fall
verkar det lampligt att prestationsmatten maste ta battre hansyn till lokala forhallanden. | den
meningen ar inte matsystemet inte justerad till att ta de lokala forhallandena i beaktning.
Lampligtvis bor man fran Riksaklagarens sida ta storre hansyn till att lyfta fram analyser om
varfor siffrorna ser ut som de gor (jfr. kvalitativ matning av totalkvalitet). Vi kommer att
diskutera detta narmare i kapitel 5.3.

Det tycks ocksa vara sa att tesen ”What gets measured gets done”, som Anthony och
Govindarajan (2003) framholl, haller dven for Aklagarvasendet dar man ser att arbetet
utformas med hénsyn till de prestationsmatt som stipuleras av systemet. Konsekvensen i det
har fallet kan sagas vara den att det finns en risk att aklagarna anvéander delar av sin tid pa att
forsta eller 6vervinna den "logik” som finns inbyggd i systemet for prestationsmatt.

Att tidsfragan har fatt storre utrymme uppfattas som ett stressmoment, speciellt genom de
jamforelser som lopande distribueras till klagarna. De olika jamforelser som gors kan
kopplas till Anthony och Youngs (1988) resonemang om hard- och mjuk styrning (’tight” och
"loose’ control). Den regelbundna, och detaljerade uppféljningen kan ses som ett uttryck for
hard kontroll men som uppfattas av mellanchefen och aklagaren som inte sérskilt relevant for
deras arbete, speciellt som matten inte tar hansyn till de lokala avvikelserna.
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5.3 Processkvalitet och Produktkvalitet

| det har underkapitlet kommer vi att fora in prestationsmatten pa diskussionen om process-
och produktkvalitet. Som vi tidigare beskrev i kapitel 3 ser vi produktkvalitet som rattslig
kvalitet, dvs. att fatta ratt beslut I16pande under den juridiska processen. Exempel pa detta ar
att anvanda ratt paragrafer, stalla ratt fragor till vittnen, fatta korrekta beslut i atalsfragan
eller sakframstallans uppbyggnad. Processkvalitet ar sedan hur arbetet gors, t.ex. snabbheten
i arbetet, sattet att argumentera i domstol eller hur lattforstaligt spraket i besluten ar.

De prestationsmatt som Riksaklagaren har utformat ar fokuserade pa processmatt i form av
lagféring, genomstromningstider och produktionsforandringar. Produktkvalitet ar nagot som
ses som regelstyrt och standardiserade i t.ex. atalsplikten. Riksaklagaren har dock, som vi
beskriver i kapitel fyra, arbetat mot metoder for lampliga produktkvalitetsmatt. Problematiken
att utforma bra produktkvalitetsmatt &r uppenbara. Kvalitet kan ses ur flera aspekter beroende
pa vilket perspektiv man ser fran. Brottslingarna, brottsoffren, personalen kan ha olika synsétt
pa kvalitet. Byrachefen beskriver produktkvaliteten som nagot man forutsatter:

Ja, sjalvklart, rattsékerhet, enhetlighet, att det ar en absolut atalsplikt, det ar
sa regelstyrt. Om man talar om kvalitet som en standard sa finns ju det. Sen
ar det en fraga om bedémningar ocksa, racker den har bevisningen, ska jag
skicka tillbaka till polisen for ett forhor till eller réacker det? Sen har man hela
det har med férundersékningsbegransning, man ska inte driva alla misstankar
om de inte ger ett hogre straff. Det ar bedomningar man gor, men man har
ganska litet utrymme for bedémningar i den har verksamheten.

JO tar i sin &mnesberéttelse for 2000/2001 upp Aklagarvasendets kontroll och
uppféljningssystem i samband med inspektioner vid polisens internutredningar. Dar séger JO
att "karnan i Riksaklagarens tillsynsverksamhet narmast kan betecknas en pa statistik och
allméan information grundad kontroll av aklagarverksamhetens effektivitet, produktivitet och
maluppfyllelse i Gvrigt”. JO fortsatter med att Riksaklagarens tillsyn av enhetligheten i
rattstillampningen ar inriktad pa statistikform och att man da inte kan skilja pa enheter dar
man har hog rattslig kvalitet med enheter med bristféllig kvalitet.

Aklagaren efterlyser ett battre satt att félja upp produktkvaliteten (hog rattslig kvalitet) i
aklagarnas arbete och har samstammiga asikter med JO i sin beskrivning av verksamheten.
Aklagaren menar att man inte kan applicera sddana har metoder i en verksamhet som
Aklagarvasendet.

Mellanchefen ser uppféljning av produktkvaliteten som mindre problematisk. Det gors
kvalitetskontroller da och da dar dklagaren far ge en motivering till varfor man lade ner
malet.

Det finns ju med i RAs krav p& oss finns det ju med det om kvalitet p& hur

stdmningarna &r utformade, att det verkligen blir ratt i slutet, bevisuppgifter.
Men det kan ju inte matas i rena siffror.
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Mellanchefen fortséatter med att problemet ligger i hur man anvander de metoder som anvands
for att mata processkvaliteten. Om man rapporterar dessa siffror utan kommentarer och utan
hansyn till t.ex. strukturella skillnader och personalfragor kan siffrorna bli missvisande.

Vi star inte och tillverkar burkar, har du en maskin med tio gubbar som
tillverkar burkar, de star inte och formger burkarna. Vi tillverkar inte atal, vi
ar handelsestyrda. Det ena atalet &r inte det andra likt. [...] Vi haller pa och
mater paron och applen i samma tabeller, det ar det som &ar bekymret.

5.3.1 Analys - Kvalitetsmatrisen

Manga av de méatt som anvéands inom Aklagarvasendet idag ar inriktade p& métning av det vi
kallar processkvalitet, dvs. lagforing, genomstrémningstider och produktionsférandringar. |
Riksaklagarens publikation om kvalitet tas handlaggningstid upp som en del av
produktkvaliteten.

Som vi beskrev i kapitel 3 har vi valt att bygga vart resonemang i analysen kring en
omformning av Kotlers produktmodell och konstruerat en matris. Detta for att visualisera vart
resonemang kring métning av produkt- och processkvalitet inom Aklagarvésendet (se figur
5.1). | matrisen har vi valt att lagga produkt- och processkvalitet pa ena axeln samt
kvantitativ- och kvalitativ vardering pa andra axeln.

Produktkvalitet Processkvalitet
Kvantitativt (1) Antal 6verklaganden till | (2) Dagens matsystem
JO/JK
Kvalitativt (3) Gors i liten utstrackning | (4) Kravs mer analys
idag

Figur 5.1: Kvalitetsmatris applicerad p& Aklagarvasendet

| syfte att gora en helhetsvardering av det som Sandahl (1991) bendmner total kvalitet maste
alla sidor beaktas. | dvre vanstra rutan finns den kvantitativa matningen av produktkvalitet.
De métt som anvands inom Aklagarvisendet idag kan sagas vara antalet dverklaganden till
justitiecombudsmannen (JO) och justitiekanslern (JK).

Det formella métsystemet som idag finns inom Aklagarvasendet fokuserar starkt p&
processmatt av kvantitativt slag (2). Matten anvands ocksa till att gora jamforelser mellan
olika kammare och myndigheter genom kammartoppen som ett exempel. Observationerna
pekar pa att det inte i sig ar negativt att gora denna typ av matningar, men enligt mellanchefen
saknas det en vardering som tar hansyn till lokala avvikelser. Bade aklagaren och
mellanchefen anser att det harda fokus som sker mot processmatt av kvantitativt kan ha en
inverkan pa produktkvaliteten, dvs. det juridiska arbetet, men &ven suboptimering och
felprioriteringar. Saledes bor matsystemet utokas till att dven inkludera mer kvalitativa
analyser (4) for att ge en mer nyanserad bild av det lokala aklagararbetet.

RA skriver i sin skrift om kvalitet (2002) att kvalitet i aklagarens beslutsfattande delvis
karaktariseras av snabb handlaggningstid, men det &r fokus mot vad vi menar 4r ett
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processmatt snarare dn ett matt pa produktkvalitet. Handlaggningstiden &r i var mening ett
matt pa hur en prestation levereras (jfr. Sandahls definition av processkvalitet).
Produktkvaliteten kan vara god &ven om handl&ggningstiden skulle 6verskrida satta
tidsramar. Problemet som vi ser med att inkludera ett processmatt da man mater
produktkvalitet &r att produktkvaliteten varderas utifran ett processmatt. Dessa storheter bor
saledes sarskiljas och man kan inte definiera bort en verklig matning av produktkvalitet
genom att inkludera processmatt i produktkvaliteten. En forklaring till att processmatt
anvands i sa stor omfattning ar att det ar ett forhallandevis “enkelt” matt att arbeta med da det
ar lattare att samla in information av kvantitativt slag &n att d4gna sig at att gora djupare
analyser av siffrorna. Speciellt inom verksamheter dar prestationerna ar unika och besléaktade,
ar det lattare att mata processkvalitet pa grund av svarigheten att méata produktkvaliteten.

Betréffande ruta (3), som vi valt att kalla produktkvalitet och kvalitativ vardering gors idag
vissa kontroller av olika brott men inte nagon storre omfattning.

Konsekvensen av nuvarande prestationsmatt (2) ar enligt mellanchefen och aklagaren att vi
vet mycket om hur prestationer levereras men genom matsystemet vi vet inte vet lika mycket
om vad som levereras beroende pa lokala avvikelser, dvs. hur det juridiska innehallets
komplexitet varierar med hénsyn till storstadsproblematik och flera misstdnkta m.m. Det
belyser ocksa problemet som redovisats i teorin om att det kan finnas ett konfliktforhallande
mellan produkt- och processkvalitet som Sandahl (1991) och Anthony och Young (1988)
framhaller. Det finns saledes en risk att arbetet fokuseras pa den logik som métsystemet har i
enlighet med principen ”What gets measured gets done”.

5.4 Framtiden/alternativa satt

Vi har aven fragat vara intervjupersoner om hur de vill se anvandningen av prestationsmatt
forbéttras i framtiden. Nedan foljer en summering av de olika uppfattningarna.

Byrachefen ser en utveckling av uppfoljningen av produktkvalitet som nasta steg i arbetet.
Detta fors fram i skriften ’Kvalitetsutveckling och kvalitetsuppfoljning i
aklagarverksamheten™ som diskuterats i kapitel fyra. Dar definierar Riksaklagaren god
kvalitet i aklagararbetet och pa vilket satt man kan félja upp det.

Riksaklagaren planerar aven att lata dklagare ga igenom ett antal drende inom en
brottskategori for att se om aklagarna har gjort allt de kan for att lagfora personen. Eftersom
det ar mycket resurskrédvande har detta hittills bara gjorts i liten skala. Det finns dven planer
att folja upp den réttsliga kvaliteten hos en hel kammare. Dessutom sammanstélls rapporter
om aklagarnas presentationsteknik och Riksaklagaren driver dven ett projekt tillsammans med
Uppsala Universitet dar man observerar hur aklagare lagger fram sin sak i ratten, allt fran hur
man formulerat sig till kroppsspraket.

Aklagaren staller sig positiv till denna 6kade fokusering p& produktkvaliteten, eftersom
aklagaren ar tveksam till dagens méatsystem som ses som allt for produktionsbetonat (vilket
kan knytas till mellanchefens jamforelse med en burkfabrik tidigare). Vidare ses dagens
Riksaklagare som alltfor kontrollerande. Respondenten anser att Riksaklagaren borde vara
mer stodjande eftersom RA &r en lamplig organisation for att halla i, hamta in, behandla
information/rattsfall och félja rattsutvecklingen. Aklagaren sager:
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Jag skulle 6nska att han agnade mer kraft at att stodja oss i vart jobb och visa
att sahar och sahar ser domstolarna pa detta. Sa har vill vi att ni ser pa det
over landet i stort, och gldmma att piska oss i nacken hela tiden om hur
snabbt malen ska fram.

Mot ovanstaende uttalande maste byrachefens svar nar vi namnde detta stallas:

RA stodjer de enskilda kamrarna. D& namnde jag det har med att vi tar fram
massor med statistik som uppdateras varje manad. [...] Sen har vi for att
framja enhetlighet en omfattande utbildningsverksamhet och seminarier, och
vi sprider HD-domar och aven hovréattsdomar via vart intranat. Var
chefsjurist talade om att det &r manga aklagare som ringer var rattsavdelning
och far rad. Det ar mycket informella kontakter. Jag vet inte om hon/han
efterlyste mallar eller handbdcker, och det ar det ju lite daligt med.

Mellanchefen menar att statistiken framst bor vara till for att leda arbetet inom den enskilda
kammaren, da det ar dar det ar maojligt att satta den i sitt ssmmanhang. Nér statistiken sedan
redovisas uppat borde den kommenteras sa att relationen mellan siffror och bakomliggande
faktorer utom myndighetens kontroll inte gar forlorad. Sadana faktorer kan till exempel vara
upptagningsomradets demografi och omgivande organisationer myndigheten &r beroende av.
Respondenten aterkommer flera ganger till att statistiken i sig ar nyttig men att den idag
anvands pa fel sétt.

Byrachefen noterar brister i dagens matsystem, dels att det finns risk for revirtankande och
dels att vissa prestationer inte premieras idag. Detta exemplifieras med att 6verklagande till
hovratten idag inte mats, varfor denna aktivitet inte ger ett bidrag till kammarens statistik trots
att den tar upp resurser. Revirtankande uppkommer eftersom en kammare som lanar ut en
&klagare till en annan kammare skadar sin egen statistik. Som motreaktion har RA tagit fram
ett nytt produktivitetsmatt som skall ersatta styckkostnadsmattet. Detta nya matt bygger pa
faktiskt arsarbetande aklagare och forvantas ge en mer rattvisande bild.

Sammantaget kan man se att alla tre respondenter &r ense om att det finns brister i dagens
system. Aklagaren och mellanchefen &r missnojda d& de upplever att hansyn ej tas till att
prestationerna deras kammare utfor ar unika, medan mellanchefen éanda ser fordelar med

statistiken eftersom den ar anvandbar i ledningsarbetet pa den enskilda kammaren.

5.4.1 Analys

Asikterna om hur framtida styrning bér ske kan ses i ett tight/loose-perspektiv. Aklagaren och
i viss man mellanchefen vill ha en atergang till mjukare styrning. Mellanchefen ser dock
fordelen med en hardare styrning pa lokal niva, eftersom ledare dar har kannedom om de
lokala omstandigheterna. Byréchefens uttalanden tillsammans med RA: s skrift om
kvalitetsutveckling kan ses som att man inom RA fortsatt &r inriktade mot hard styrning men
ar medvetna om brister i dagens system och darfor soker atgarda dem genom forbattrade
styrmatt.
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Aklagaren efterlyser en mer stodjande Riksaklagare, samtidigt som RA sjalv anser sig vara
just detta. Dessa skilda uppfattningar kan kanske bero pa att kommunikationen brister eller
helt enkelt att &klagaren inte kanner till alla sitt att anvanda RA: s stodfunktioner.
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6. Sammanfattning och diskussion

I det har kapitlet sammanfattar och presenterar vi de generella slutsatser som kan dras av
var studie. Dessutom spekulerar vi generellt om slutsatsernas tillamplighet pa annan offentlig
verksamhet och ger nagra forslag om fortsatt forskning.

6.1 Sammanfattning

96-reformen var en stor omstélining for Aklagarvéisendet. Dels genomférdes en
omorganisation som skapade rubbningar i kansliarbetet och dels infordes sa smaningom nya
styrsatt som till en bérjan skapade misstro inom organisationen.

Vi har med hjalp av var egenkonstruerade kvalitetsmatris kategoriserat Riksaklagarens
prestationsmatning pa ett férhoppningsvis enkelt satt.

Produktkvalitet Processkvalitet
Kvantitativt (1) Antalet 6verklaganden (2) Dagens matsystem
till JO/IK
Kvalitativt (3) Gors till viss (4) Kravs mer analys
utstrackning idag

Vi kan konstatera att dagens system ar fokuserat pa processkvantitativa matningar (ruta 2)
och att dven produktkvaliteten i viss man bedéms utifran dessa kriterier. Om offentlig
verksamhet skall bedémas utifran total kvalitet maste alla sidor av kvalitetsbegreppet belysas
och véagas in. Produktkvalitet ar svart att mata men Riksaklagaren &r medveten om detta och
arbetar darfor med att utveckla metoder for att dven ge denna dimension béttre tdckning. Ett
uttryck for detta ar de kvalitetsmal som formulerades 2002 och som vi presenterade i
delkapitel 4.3.1.

En anledning till det fokus som finns pa processkvantitativa matt kan sdgas hanga ihop med
att prestationerna inom Aklagarvasendet ar unika till sin natur. Man kan anta att nar det &r
fraga om unika prestationer kan det finnas en tendens till att i att forsta hand vilja mata
processkvantitativa matt (i enlighet med 96-reformen) for att sedan justera matsystemet till att
beakta mer kvalitativa varderingar av produkt- och processkvalitet, dar kvalitetsmalen som
RA formulerade 2002 &r ett forsta steg pa végen.

Vidare kan man siga att Aklagarvisendet har gatt fran en mjuk styrning av verksamheten till
en hardare, och att inforandet av prestationsmatt kan ses som ett exempel pa detta. Detta har
upplevts som negativt av de intervjuade aklagarna i form av tidspress och att matten inte ar
kansliga for lokala avvikelser.
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6.2 Slutsatser

For att atervanda till uppsatsens syfte:

Syftet med uppsatsen &r att analysera upplevda effekter vid tillampningen av
prestationsmatt inom offentlig verksamhet.

Syftet kan delas upp i tre delar:

. Att utveckla en referensram for prestationsmatt inom offentlig verksamhet,
e  Att beskriva Aklagarvasendet,

. Att analysera upplevda effekter vid Aklagarvasendets tillampning av
prestationsmatt.

De effekter som vi ser har uppstatt vid Aklagarvésendets tillampning av prestationsmatt kan
sammanfattas i sex punkter.

e Genomstromningstiderna har sankts och effektiviteten i det hédnseendet dkat.

e Rikséaklagaren har ett verktyg for att tidigt kunna se forandringar i verksamheten och
ingripa i tid,

e Prestationsmatten som anvands ses ha en negativ inverkan pa verksamheten da den
enligt vara intervjupersoner kan leda till ett 6kat revirtankande mellan de olika
aklagarmyndigheterna,

e Prestationsmatten har lett till att aklagarna ként en storre tidspress att arbeta snabbare
och ar mer benéagna att ta genvagar i arbetet for att hinna med. Vara empiriska
observationer visar inga direkta brister i rattsakerheten, men vi tycker daremot att det
ar lampligare att tala om grader av juridisk ambitionsniva i forhallande till det
formella matsystemet. Det kan finnas en risk att matsystemet har inverkan pa
ambitionsnivan.

e Ensidigt utformade prestationsmatt leder till brister i jamforelsebarhet mellan
enheterna, vilket ger felaktiga véarden. Detta kan leda till att medelstilldelningen inte
gors rattvis da den bara tar hansyn till inflédet av mal,

e Prestationsmatten leder till att man gor det som méts, “what gets measured gets done”,
vilket kan leda till att "latta mal” prioriteras 6ver vad som kan anses som “viktiga
mal”,

Dessa resultat visar dven en skillnad i &sikter mellan de olika nivaerna inom Aklagarvéasendet.
Vara intervjupersoner har fokuserat pa olika saker i svaren pa fragan om vilka effekter
prestationsmatten har haft for verksamheten. Pa den operativa nivan har tidspressen och
prioriteringsfragan varit dominerande da detta ar mest patagligt i aklagarnas dagliga arbete.
Pa mellanniva har risken for suboptimering och bristen av jamférelsebarhet hos matten varit
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de viktigaste argumenten. Riksaklagaren ser matten som ett viktigt verktyg for att se
skillnader mellan enheterna men kan &ven se risker for suboptimering mellan olika enheter.

For att slutfora vara resonemang gar vi tillbaka till var utgangspunkt i uppsatsen -
organisationers styrsystem. Med vér fallstudie kan vi séga att Aklagarvéasendet har valt en
hardare styrning av verksamheten som lett till att man intresserar sig mycket for kvantitativa
resultat och som i vissa fall lett till en lagre juridisk ambitionsniva. Eftersom ett styrsystems
uppgift ar att f personalen att na organisationens langsiktiga maluppfyllelse ser vi dessa
effekter som problematiska. Detta skulle pa sikt kunna leda till att man tummar pa
rattsdkerheten i sin ambition att vilja vara kvantitativt effektiv.

6.3 Kort om slutsatserna och offentlig verksamhet

Att prestationsmatt blivit vanligare inom offentlig verksamhet ar ett monster vi tycker oss
kunna se generellt. Det ar mojligt att jamfora Aklagarvasendet med universiteten dar
prestationsmatt avseende studentprestationer har betydelse da verksamheten planeras. Vad
studenten tar med sig ut i form av kritiskt tankande och personlig utveckling ar desto svarare
att mata. P4 samma satt kan man séga att det forhaller sig med Aklagarvésendet, dar
processmatt dominerar. Det finns uppenbara risker om endast kortsiktiga mal mats.
Medarbetarna kan komma att strava efter att endast uppna dessa kortsiktiga mal. Kortsiktiga
mal kan leda till sjukdom vilket i sin tur kan gora att de langsiktiga malen inte uppfylls.
Foljande citat fran mellanchefen illustrerar detta:

Det ar val lite beroende pa kammarchefen. Jag kan tanka mig att det finns kammarchefer
runt om i landet som ar fullstandigt upptagna av de har siffrorna och ska ha bast siffror
och kor med piskan och jagar pd, vilket gor att aklagarna gar in i vaggen och blir
langtidssjukskrivna.

Det dr ocksa viktigt att papeka att prestationsmattens utformning formodligen hanger samman
med de krav pa aterrapportering som regleringsbrevet innehaller och som formulerats fran
Justitiedepartementet och Regeringens sida. Darfor kan métsystemets utformning inte
ensidigt ses som en utformning fran Riksaklagarens sida, utan dven vidare upp i hierarkin.

6.4 Forslag till fortsatt forskning

Vi har genomfort en fallstudie av Aklagarvéasendet med utgangspunkten att studera upplevda
effekter av prestationsmatt. For att forfina var kunskap om styrning av offentlig verksamhet
hade det varit intressant att studera liknande organisationer med samma sorts problematik for
att kunna dra generella slutsatser. Denscombe (2000) menar att:

Aven om varje enskilt fall i vissa avseenden &r unikt, s& ar det ocksa ett
exempel som ingar i en bredare kategori. (s. 48)

Framst skulle vi vilja foresla &nnu en studie av Aklagarvasendet for att ge tyngd &t véra

slutsatser. Kanske hade resultatet varit annorlunda om man intervjuat yngre aklagare och
fragat dem om deras upplevda effekter av prestationsmatten. Efter det skulle man kunna
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undersoka narliggande verksamheter som ar liknande i organisation, samhéallsuppdrag och
som genomgatt liknande omstéallningar.

Ett annat forslag vi har ar att besvara fragan om hur matten kan forbattras, ett arbete som
Riksaklagaren bedriver idag. Jamforelser kan da géras mellan liknande organisationer som
anvander sig av olika prestationsmatt med avvikande resultat eller forsoka se likheterna
mellan olika verksamheters prestationsmatt.
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7. Bilagor

7.1 Aterrapporteringskrav for Riksaklagaren till Justitiedepartementet

”Av redovisning skall framfor allt féljande framga:

antalet och andelen misstankta personer som har lagforts,

antalet och andelen avslutade brottsmisstankar som lett till lagforing,

antalet och andelen beslut varigenom atal vackts, atalunderlatelse meddelats,
strafforelaggande utfardats, atal inte véackts pa grund av att brott inte kan styrkas
respektive atal inte vackts av andra skal,

antalet och andelen beslut att inte inleda respektive antalet och andelen beslut att lagga
ned en forundersdkning,

antalet inkomna respektive avslutade &renden,

det totala antalet balanserade arenden samt antalet sadana arenden i vilka
forundersokningen har avslutats,

antalet strafforelaggande med villkorlig dom eller sadan péafoljd i forening med
dagsboter,

genomstromningstider (genomsnitts- och median) uppdelade pa polis- och
aklagarledda forundersokningar samt andelen balanserade arenden éldre an 6
respektive 12 manader,

atgarder som har vidtagits for att 6ka lagforingen,

atgarder som har vidtagits for att genomstromningstiderna skall vara fortsatt korta och
for att underlétta arendehanteringen mellan rattsvasendets myndigheter,

atgarder som vidtagits for att aklagare i storre utstrackning skall kunna koncentrera sig
pa de mest kvalificerade brottutredningarna och utéva aktiv férundersékningsledning i
dessa,

atgarder som vidtagits for att vidareutveckla aklagarens roll och funktion vid
utredningar av s.k. méngdbrott,

atgarder som vidtagits for att rattstillampligen skall vara enhetlig,

atgarder som i 6vrigt har vidtagits for att hoja kvaliteten pa
brottsutredningsverksamheten och processforingen.

Storre skillnader mellan myndigheterna skall analyseras och kommenteras.”
(Ekonomistyrningsverket, 2003)
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