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Abstract

The Swedish Tax Agency (Skatteverket) enjoys one of the highest approval ratings of any
Swedish government agency. This has not always been the case, and from an international
perspective, it is uncommon for a tax agency to enjoy high approval ratings. The Skatteverket
phenomenon puts forth the question of to which degree other government agencies can use the
agency as a positive example. Furthermore, this fact prompts a study of the high approval
numbers for Skatteverket. The explanations behind the agencies high approval numbers are
examined by applying three theories with differing implications for the ability to use
Skatteverket as a positive example by other government agencies. The Swedish Social Insurance
Agency (Forsdkringskassan) is used as a counter example to Skatteverket. Michaels Lipsky’s
Street Level Bureaucracy-perspective emphasizes how the agency in question performs the tasks
it is obliged to perform, as central to the approval rating of the agency. Albert Hirschman’s
theory of Exit, Voice and Loyalty instead emphasizes the demographics of the group the agency
interacts with as most important for determining the approval of an agency, Lastly the two
agencies of interest are also examined through a social-constructionist perspective, focusing on
the discourse in media. In the conclusion the implications of the results of the study are discussed
in relation to the question of whether Skatteverket can be used as an example other agencies can

follow.

Nyckelord: myndighet, Skatteverket, Forsakringskassan, fortroende, narbyrakrater, mediebild,
exit-voice-loyalty
Antal ord: 8766
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1. Inledning

Skatteverket ar en av de popularaste myndigheterna i Sverige. Bade i fraga om anseende och
fortroende far Skatteverket hoga siffror nar allmanheten tillfragas (Wittberg & Stridh 2015). Pa
senare ar ar Skatteverket konsekvent den myndighet med hégst anseende av de myndigheter som
arbetar med myndighetsutévning, med langt béattre resultat &n myndigheter som
Forsakringskassan och Pensionsmyndigheten (SKI 2017). Internationellt sett ar det dock ovanligt
att en skattemyndighet atnjuter hogt fortroende, och skattemyndigheten brukar rentav hora till de
mindre populdra myndigheterna i andra lander (Wittberg & Stridh 2015, s. 77). Skatteverket i
Sverige brottades tidigare med samma problematik, men har under de senaste 20 aren lyckats
bryta ménster och klattrat fran fortroendesiffror pa dryga 50%, till 80% fdrra aret (Wittberg &
Stridh 2015).

Att skattemyndigheten i Sverige far hdga fortroendesiffror ligger utanfér normen for jamforbara
fall. Fallet Skatteverket kan alltsd ses som ett klassiskt “puzzle” inom statsvetenskapen, alltsa ett
fall av nagot som borde vara pa ett annat satt &n vad det ar. Resonemanget ar i linje med en av
strategierna for valet av forskningsproblem som presenteras i Esaiasson med flera (Esaiasson
m.fl. 2012, s. 33). Att Skatteverket i Sverige lyckats fa ett gott anseende har dven implikationer
for 6vriga myndigheters arbete. Manga myndigheter som dven de hanterar handlaggning och
myndighetsutdvning sneglar pa Skatteverket som ett lyckat exempel. En undersokning av det
“lyckade exemplet” menar vi dérfor &r intressant pd egna meriter, med tanke pa fallets status som
ett “puzzle”, samt implikationerna for andra jamforbara fall. Undersokningen av Skatteverkets
fortroende kan saledes ses som ett fall av en myndighet som lyckats trots svara forutsattningar,
vilket gor omradet inomvetenskapligt relevant, enligt definitionen i Esaiasson med flera.
(Esaiasson m.fl. 2012, s. 32). F6ljande uppsats undersoker tankbara orsaker till Skatteverkets
goda anseende utifran ett antal teoretiska forklaringsmodeller inom férvaltningsforskningen.
Skatteverket studeras sedan komparativt med Forsékringskassan som motexempel, en myndighet
som vi menar pa manga vis liknar Skatteverket. Slutligen diskuteras implikationerna av

jamforelsen utifran huruvida Skatteverket kan agera lyckat exempel for andra myndigheter.



1.1 Syfte och fragestallning

Syftet med undersokningen &r att undersoka orsakerna till Skatteverkets goda anseende.
Ambitionen &r att utifran relevanta teorier skapa en tydligare bild av vilka faktorer som gjort att
Skatteverket fatt sa hoga fortroendesiffror. Skatteverket kommer i undersokningen att jamforas
komparativt mot Forsakringskassan, i syfte att astadkomma variation i den beroende variabeln
(fortroendet). Med avstamp i slutsatserna diskuteras sedan implikationerna av fallet Skatteverket
for andra myndigheters fortroendearbete. Vikten laggs har pa i vilken utstrackning Skatteverket
kan agera positivt exempel for andra myndigheter. Studiens fokus ar att bedéma vilken av
teorierna som erbjuder den bésta forklaringen till Skatteverkets goda anseende, med en

jamforelse med en jamforbar myndighet som metod.
Uppsatsens fragestallning ar:

Vilka teoretiska forklaringar erbjuder den basta forklaringen till Skatteverkets hoga

fortroendesiffror?

1.2 Tidigare forskning

Skatteverket har sedan 1990-talet gjort en resa fran en myndighet med mediokra
fortroendesiffror till att idag beskrivas i termer som omtyckt servicemyndighet med hdga
fortroendesiffror (Wittberg & Stridh 2015, s. 13). Den positiva forandringen i fortroende och
anseende &r ryggraden i historien om Skatteverket. Men parallellt I6per ett antal andra
utvecklingsspar. Forandring fran granskare till servicemyndighet, och forandring fran en
myndighet i mangden till en arbetsgivare med hog status &r bara tva av ett flertal exempel
(Wittberg & Stridh 2015). Olika teoretiska perspektiv med olika utgangspunkter lyfter fram olika
anledningar till dagens htga fortroende. Ett forsta huvudsakligt spar betonar att Skatteverket har
lyckats forandra sitt arbete pa ett satt som gjort att myndigheten fatt hogre fortroendesiffror.

Denna installning aterfinns i boken Fran fruktad skattefogde till omtyckt servicemyndighet som



foljer Skatteverkets arbete for att forbéattra sin verksamhet (Stridh & Wittberg 2015). Boken ar
skriven av Anders Stridh och Lennart Wittberg, som bada arbetat lange i myndigheten och féljt
utvecklingen under sina karriarer. Detta synsatt aterfinns dven pa andra hall inom den offentliga
forvaltningen. Exempelvis menar Forsakringskassans rapportforfattare Magnus Arnek att
Forsakringskassans laga fortroendesiffror, som i rapporten jamfors med Skatteverkets hoga
siffror, ar en funktion av hur myndigheten utfor sin verksamhet (Forsékringskassan 2014, s. 5-6).
Faktum att det &r hur myndigheten utfér sin verksamhet som ligger bakom fértroendet kan tyckas
sjalvklart vid forsta anblick, men bakom déljs en mer mangsidig verklighet.

En kritik som inte sallan hors fran myndigheter med laga fortroendesiffror, ar att karaktaren i
deras verksamhet gor att det ar svarare, i varsta fall omojligt, att utvecklas till en myndighet med
hogt fortroende. Stridh och Wittberg menar att denna sorts argumentation &r att ducka for arbetet
med fortroende och i stéllet dra till med en enkel férklaring som syndabock (Wittberg & Stridh
2015, s. 79). | verkligheten ar det dock inte sa enkelt, da det exempelvis finns visst empiriskt
stod for att myndigheter som hanterar behovsprévade atgarder i regel har lagre fortroendesiffror
an de som inte gor det (Nilsson & Weibull 2007, s. 14). Ytterligare en dimension kan héarledas
till teorier om vem myndigheten vénder sig till och vilka konsekvenser det har for
forutsattningarna att na hoga fortroendesiffror. Albert Hirschmans teori “Exit, Voice and
Loyalty” belyser att en organisation som har hela befolkningen som malgrupp utsitts for ett
storre tryck pa sig att halla hog kvalitet (Dowding i Balla m.fl. 2015). En del i Skatteverkets
framgangssaga kan saledes vara att i stort hela befolkningen anvander myndigheten (SKI 2017).
Detta kan i sin tur kontrasteras till Forsakringskassan som bade hanterar behovsprévade atgarder,

och endast véander sig till delar av befolkningen som har det sdmre stallt (ibid).

En tredje tankbar forklaring till myndigheters fortroende betonar den mediala diskursen. Kanske
ar det hur myndigheterna diskuteras i media och det allménna samtalet som &r den framsta
forklaringen bakom hur fortroendesiffrorna ser ut? De opinionsinstitut som undersoker
fortroende for samhallsinstitutioner, daribland myndigheter, betonar ofta vikten av god publicitet
for fortroendet (von Lochow 2018). Alla dessa “historier” om Skatteverkets resa fran lagt till
hogt fortroende lagger alltsa vikten vid vitt skilda forklaringsfaktorer, och innebar i

forlangningen mycket olika implikationer for Skatteverket som exempel pa ett lyckat



fortroendearbete. Det &r denna mangsidiga historia och dess implikationer for andra

myndigheters fortroendearbete som &r uppsatsen karna.

En klar svaghet med undersokningen &r att teorierna ar svara att operationalisera. En studie med
mer resurser hade exempelvis kunnat genomféra en diskursanalys av omnédmningar i media for
de tva myndigheterna, som en mojlig operationalisering av den socialkonstruktivistiska teorin.
Var studie har tyvarr inte sadana resurser och tillvagagangssattet blir i stallet att leta efter spar av
teorierna i materialet. Teorierna kompletteras med ett schema 6ver villkor for att en teori ska
anses uppfylld for att stdvja problemet att allt kan ses som bevis for alla teorier. Slutligen tar
undersokningen sikte pa vilken av teorierna som erbjuder den basta forklaringen till
myndigheternas fortroende. Rent konkret innebdr detta att teorin som bést kan forklara
variationen i fortroende anses ha starkast forklaringsvarde.

2. Teori

Val av teori

Valet av teori utgar fran forskningsfragans karaktar. Da undersokningen intresserar sig for
begreppet fortroende och skillnaden mellan tva enligt oss jamforbara myndigheter forefaller en
SLB-baserad teori som sjalvklar. En teori som betonar att myndighetens fortroende &r en
funktion av arbetet de gor ger oss en idé om huruvida de myndigheter med lagre
fortroendesiffror kan “arbeta sig ur” sina laga siffror eller ej, vilket dr 1 linje med
undersokningens intresse. Pa samma satt kan detta kontrasteras mot en teori som betonar att
fortroendet inte primart &r en funktion av myndighetens arbete, utan av vilken sorts verksamhet
och delar av befolkningen som myndigheten interagerar med. En sadan teori ger ett mycket
begrénsat varde av att se till Skatteverket som positivt exempel. En tredje socialkonstruktivistisk
teori ar en sorts medelvag mellan de tva tidigare namnda teorierna. Teorin betonas inom
opinionsinstitutens och foretagens varld har under senare ar dven blivit mer aktuell inom den
offentliga sfaren i takt med att myndigheter kommit att hamta alltmer inspiration fran den privata
sfaren (SKI 2017) (Hysing & Olsson 2012, s. 19).



Street level bureaucracy (SLB)

Skatteverkets verksamhet bygger pa att skattepolitiken omsétts av tjanstemannen pa
Skatteverket. Michael Lipskys Street Level Bureaucracy-perspektiv (dven kallat narbyrakrat-
perspektiv) betonar att medborgarnas kontakt med myndigheten sker genom de tjansteman som
implementerar myndighetsbeslut (Gilson i Balla m.fl. 2015). Myndigheter som hanterar
handlaggning har ett handlingsutrymme rérande hur besluten faktiskt implementerars kallad
discretion i Lipskys teori (ibid). Lipsky menar dven att narbyrakraterna tvingas att prioritera i sin
verksamhet pa grund av tid och resursbrist, och att en kultur och arbetsordning tenderar att
etableras inom organisationen (ibid). Teorin kommer hadanefter att hanvisas till genom

forkortningen ”SLB”, da vi anser att det engelska origingalbegreppet dr mer etablerat.

En forsta teori bygger alltsa pa att Skatteverkets tjansteman kort och gott gor ett bra jobb i
medborgarnas 6gon. Skatteverkets 6kade fortroende kan enligt Lipskys teori hanforas till att fler
tycker att interaktionen mellan tjansteman och medborgare skéts pa ett bra satt. Enligt teorin
anvands alltsa myndighetens handlingsutrymme/discretion pa ett battre sétt an tidigare. Stridh
och Wittberg aterkopplar genom hela sin bok till Skatteverkets arbete med att bygga fortroende
genom ett battre bemotande (Stridh & Wittberg 2015). Denna teoretiska forklaring innefattar
aven saker som att fler idag upplever att det &r enkelt att ha med Skatteverket att gora eftersom
de arbetar med att underltta sina tjanster. Ytterligare en del i pusslet &r inférandet av
mojligheten att deklarera elektroniskt, och andra tjanster som gor interaktionen med
myndigheten smidigare (Skatteverket 2020). Skatteverket har alltsa okat sitt fortroende genom
att medborgarna tycker att de blivit battre pa att gora sitt jobb. | motsats till detta kan
Forsakringskassans laga fortroende forklaras av att medborgarna i deras fall &r missnéjda med
hur de upplever myndigheten genom narbyrakraterna. Har denna teori ett hogt forklaringsvarde
innebéar det att Skatteverket har goda majligheter att studeras som gott exempel, da en annan

myndighet kan oka sitt fortroende genom att forbattra verksamheten



Exit, Voice and Loyalty (EVL)

En annan tankbar forklaring ar att Skatteverket har battre forutsattningar &n vissa mindre
populdra myndigheterna. Skatteverket ar en myndighet alla i riket anvander, vilket enligt teorin
skapar tryck pa myndigheten att halla en hdg kvalitet. Detta kan jamforas med
Forsakringskassan, som endast interagerar med en viss del av befolkningen, som dessutom har
det sémre stallt &n befolkningen i allmanhet (Forsékringskassan 2020). Albert Hirschmans teori
Exit, Voice, and Loyalty bygger pa att franvaron av resursstarka anvandare av en tjanst leder till
att trycket att halla hog kvalitet minskar (Dowding i Balla m.fl. 2015). Ytterligare en aspekt av
denna teori ar det pavisade sambandet mellan arbete med behovsprovade atgarder, och lagre
fortroende (Johansson & Ronnerstrand 2009, s. 21). Att Skatteverket ar populért och
Forsékringskassan inte ar det kan saledes inte forklaras bast av deras arbetsséatt, utan av
grupperna i samhéllet de arbetar med. Med andra ord har en myndighet som Skatteverket battre
forutsattningar for att fa hoga fortroendesiffror &n Forsakringskassan, da den ena myndigheten
vander sig till alla medborgare, och den andra i stort sett uteslutande vander sig till de i behov av
ekonomiskt bistand (Forsakringskassan 2020). Denna teori kommer hadanefter att hanvisas till
som "EVL”.

Detta synsatt lyser med sin franvaro i myndigheternas egna rapporter, vilket inte ar ovantat, da
perspektivet omojliggor eller atminstone kraftigt forsvarar mojligheterna for en myndighet som
Forsékringskassan att uppna hoga fortroendesiffror. Enligt denna teori ar mojligheten for

Skatteverket att studeras som positiv forebild for mindre populdra myndigheter begransad.

Socialkonstruktivism

Ytterligare en mojlig forklaring betonar diskursen och hur medborgarnas bild av Skatteverket
respektive andra myndigheter ser ut. Detta perspektiv lagger vikt pa hur myndigheterna
presenteras i media och i det vardagliga samtalet. Kanske har Skatteverket helt enkelt lyckats
etablera en bild av sig sjalva som uppskattade och professionella, jamfort med
Forsakringskassan. Enligt detta perspektiv ar myndigheternas fortroendesiffror inte primart
beroende av interaktionen mellan medborgare och myndighet, Skatteverket som positivt exempel

ar saledes begransat vad galler myndigheternas verksamhet. En mojlighet ar dock att anvanda

9



Skatteverkets image som ett positivt exempel for andra myndigheter. Socialkonstruktivismen
bygger pa idén att begrepp, sprak och tanke som cirkulerar ar det som skapar bilden av
verkligheten. | grund och botten &r alltsa verkligheten ett resultat av individers tolkningar, vilka
kan variera fran person till person (Bergstrom & Borréus 2012, s. 28). Platsen, tiden och miljon
ar faktorer som paverkar och avgor hur manniskor agerar och beréattar saker och ting. Nagot som
ar utmarkande for berattelser ar att de tolkas och uppfattas olika hela tiden. All den kunskapen
som sprids idag &r nagot vi uppnar genom interaktion med andra och pa sa sétt skapas kunskap
genom att manniskor interagerar med objekt, vilket kan vara allt fran tidningsartiklar till
vetenskapliga texter (ibid). Nagot som kan tankas tala for en socialkonstruktivistisk forklaring &r
faktum att manga tillfragade har asikter om myndigheter som de inte interagerar med (Orbe &
Sjorén 2020). Diskursen kan saledes ses som det priméra sattet med vilken befolkningen

upplever myndigheten.

En socialkonstruktivistisk forklaring i fallet Skatteverket avfardar alltsa forklaringar som hur
myndigheten arbetar som ointressanta. | stallet laggs vikt pa diskursen hur myndigheten
diskuteras bland medborgare, och i media (SO-rummet, 2021). Skatteverkets hoga
fortroendesiffror ar saledes en konsekvens av en for myndigheten positiv bild i den mediala
diskursen. P& samma satt kan Forsakringskassans laga fortroendesiffror forklaras av att
myndighetens bild i media och det allm&nna samtalet &r uteslutande negativ. Studien kommer
framst att l&gga vikt vid hur myndigheterna diskuteras i media, men med det sagt ar

socialkonstruktivismen en bred teori som aven innefattar andra forklaringar.

Exempel och operationalisering av teori

Foljande &r exempel pa material som sorterats in i respektive teoretisk forklaringsmodell. Ett
exempel &r pa sin plats for att lata lasaren folja med bakom studiens kulisser och ta del av hur

undersokningen gatt till vaga, da undersokningen till stor del hanterar skonsmassig bedémning.
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Street level bureaucracy (SLB):

Stridh och Wittberg beskriver i sin bok hur Skatteverket i bérjan av 2000-talet borjar arbeta med
kundbemotandet genom att skapa idealtyper for olika typer av bemdtande. Kunder tillfragades
efterat vilka bemotandetyper de anser sig stota pa i sin kontakt med Skatteverket, varpa resultatet
utvarderas. Enligt myndighetens interna siffror 6kade andelen som angav att de blivit bemotta pa
ett bra satt av Skatteverket fran 73% till 80% fran 2006 till 2012 (Stridh & Wittberg 2015, S. 58).

Om SLB-teorin har ett starkt forklaringsvérde ar fortroendet for respektive myndighet sannolikt
varierande, och beroende pa hur myndigheten utfor sin verksamhet. Bakom variationer i
fortroendet gar sannolikt att finna handelser inom myndigheten som paverkat hur arbetet utfors.
Teorin far anses forsvagad om samband kan pavisas mellan att myndigheten andrar sitt arbetssatt
pa ett satt medborgarna som interagerar med myndigheten uppskattar/inte uppskattar, men

fortroendet trots detta forblir oforandrat.

Exit, Voice and Loyalty (EVL):

Ett linjart samband verkar finnas mellan del av befolkningen en myndighet interagerar med och
fortroende. Av de myndigheter som hanterar myndighetsutévning gentemot medborgare ligger
Forsakringskassan, Migrationsverket och Arbetsférmedlingen i botten nar det kommer till
fortroende (Orbe & Sjorén 2020). Vidare ar de tre myndigheterna med hdgst anseende
(Konsumentverket, Lakemedelsverket samt Skatteverket) samtliga sadana att de arbetar med hela
befolkningen (ibid).

Har EVL-teorin ett starkt forklaringsvarde ror sig de tva myndigheterna sannolikt pa tva olika
fortroendeplan utan storre variation i fortroende. Ar delen av befolkningen myndigheten vander
sig till central for fortroendet ar variationerna i fortroende troligtvis sma och effekter av annat dn
att myndigheterna forandrat sitt arbetssatt. Teorin far anses forsvagad om fortroendet for
respektive myndighet varierar alltfor kraftigt, samt om variationen i fortroendet kan hanforas till

att myndigheten forandrat sitt arbetssétt.
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Socialkonstruktivism:

Siffror fran SIFO pekar pa att 6 av 10 far sin bild av offentlig verksamhet fran media (Von
Lochow 2018). Pa samma satt lyfts det fram att negativ publicitet i form av exempelvis skandaler
kan ge kraftigt forsamrat fortroende pa kort sikt, men i regel ar effekten tillfallig (Orbe & Sjorén,

2019). Detta trots att det kan réra sig om myndigheter endast en mycket liten del av befolkningen

interagerar med (exempelvis Riksrevisionen, skandaldrabbad 2016) (ibid). Skandal-fenomenet

utesluter alltsa interaktion med medborgarna som huvudsakliga forklaring bakom ett férsamrat

fortroende.

Har en socialkonstruktivistisk teori ett hogt forklaringsvérde varierar fortroendet sannolikt

beroende pa bilden av myndigheten i media och det allméanna samtalet. Bakom variationer i

fortroende finns rapportering i media eller en andrad bild av myndigheten. Teorin far dven har

anses forsvagad om fortroendet for myndigheter kan hanforas till annat an andrad diskursiv bild.

Foljande analysschema é&r tankt att tydliggora teorierna undersokningen utgar ifran:

Street level

Bureaucracy

Exit, Voice, Loyalty

Socialkonstruktivism

Vad forklarar

-Hur val myndigheten

Typen av

Diskurs/bild i media

teorierna?

utvarderingar, externa

utvarderingar.

fortroende? utfor sin uppgift. uppgifter/Vilken och det allmanna
grupp i samhallet samtalet.
myndigheten
interagerar med.

Mojlighet att uppna | Hog. Lag. Tvedtydigt.

hogt fortroende

genom andrat

arbetssatt?

Var forekommer Myndigheternas egna | Forskning. Opinionsinstitut/Fors

kning.
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3. Metodologiska Overvaganden

Val av fall

Det viktigaste kriteriet for valet av studieobjekt var att dstadkomma variation i variabeln
fortroende. Da Skatteverket atnjuter ett hogt fortroende finns ett flertal tankbara fall att jamfora
mellan (SKI1 2017). Arbetsférmedlingen, Migrationsverket och Forsakringskassan diskuterades
bland annat, da samtliga myndigheter har laga fortroendesiffror (ibid). Ytterligare ett kriterium
var att myndigheten skulle vara lik nog Skatteverket for att jamférelsen skulle bli meningsfull.
En jamforelse mellan Skatteverket och Forsakringskassan framstod i slutdndan som mest logisk
ur en metodologisk synvinkel. Skatteverket och Forsakringskassan ar tillsammans med
Pensionsmyndigheten de myndigheter som flest svenskar interagerar med (ibid). Enligt samma
undersokning ligger Skatteverket klart dver snittet for samtliga myndigheter, medan
Forsakringskassan ligger klart under. Utdver detta bedriver bada myndigheter
myndighetsutévning och handlaggning i form av utbetalningar (Skatteverket 2020)
(Forsakringskassan 2020). Dessutom sa genomgick bada myndigheterna en centraliserande
reform i borjan av 2000-talet med effektivisering och tkad likformig tillampning av lagstiftning
som huvudsakligt mal (Statskontoret 2010). Slutligen astadkoms genom valet av
Forsakringskassan som motexempel éven variation i en mojlig oberoende variabel, ndmligen
gruppen manniskor som myndigheten interagerar med. | fallet Skatteverket ror det sig om i stort
sett varje medborgare, i fallet Forsakringskassan &r verksamheten centrerad till en sarskilt grupp i
samhéllet, som ofta har det samre stallt &n majoriteten (Forsakringskassan 2020).

Forsakringskassan ar inte pa nagot vis ett perfekt fall att jamféra med, idealet hade varit en
version av Skatteverket med laga fortroendesiffror, men pa grund av omajligheten i det ar
Forsékringskassan det fall vi beddmde som minst otillrackligt. En komparativ studie med
skattemyndigheter i andra lander som jamforelseobjekt diskuterades dven, men évergavs pa
grund av brist pa kunskap och resurser. Forsakringskassans roll i undersokningen ar alltsa att
agera motexempel for att illustrera de tdnkbara forklaringarna till Skatteverkets fortroende i ett

sammanhang.
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Val av metod

Valet av metod uppmarksammar ett dilemma; direkt tillgang till populationen av intresse saknas.
Pa denna niva bedomer vi inte att det ar realistiskt att framstalla ett eget primarmaterial genom
att sjalva undersoka befolkningens fortroende for de tva myndigheterna. Undersokningen maste
saledes forlita sig pa sekundarmaterial. Tillgangen till fortroendesiffror for myndigheter i Sverige
ar dock relativt god, och siffror gar att finna bade hos opinionsinstitut och myndigheterna sjélva (
Stridh & Wittberg 2015, s. 123-124). Dessutom forlitar sig myndigheterna i fraga till stor del pa
samma siffror fran opinionsinstitut som vi arbetar med, vilket starker trovardigheten till

materialet (Esaiasson m.fl. 2012, s. 60).

Undersokningen kommer huvudsakligen att besta av analys av material fran respektive
myndighet. Bade Skatteverket och Forsakringskassan har ansvar att tillhandahalla statistik om
sin verksamhet, och verksamheten f6ljs upp och dokumenteras kontinuerligt (FOrsékringskassan
2020). Utdver material frdn myndigheterna ingar aven material fran opinionsinstitut och
forskning pa @mnet. Detta dels for att hamta information om fortroendet, men aven for att bredda
perspektiven som undersokningen baseras pa. Materialet som myndigheterna tillhandahaller ger
mycket lite rum at perspektiv som tyder pa att myndighetens verksamhet skulle utgéra hindrar
fran att na hoga fortroendesiffror. Problematiken hanvisas i stéllet ofta till i termer av
“utmaning” eller “problem” (Forsékringskassan, 2014). Denna uppfattning finns dock uttryckt i
forskning och mediamaterial, och &r ytterst relevant for var undersokning. Materialet analyseras
sedan utifran de tre teorier som presenterats i teoriavsnittet. Med andra ord sammanstaller
studien spar av relevant teoribildning fran materialet, for att slutligen dra slutsatser kring
respektive teoris forklaringsvarde, och diskutera vad detta har fér implikationer for

fragestallningen.

Har menar vi att var studie kan utgora ett bidrag till forskningen. Det finns mycket gott om
utvarderingar och rapporter pa vad myndigheter kan gora for att oka sitt fortroende. Dessa utgar
dock i regel alltid fran det vi kategoriserar som ett SLB-perspektiv, alltsa att det i regel gar att
arbeta sig till hdgre fértroende. Undersokningens kombination av tre teorier med olika
utgangspunkter kan saledes forhoppningsvis saga nagot intressant om fallet Skatteverket, som

redan &r ett fall utanfor forvantningarnas ramar.
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Att valet faller pa en kvalitativ studie harleds dels till forskningsfragans natur, alltsa att
undersoka varfor Skatteverket har ett hogt fortroende. | forlangningen anser vi dock dven att mer
givande slutsatser gar att dra om aspekter av komparativ forskning lanas, alltsa genom en
jamforelse med ett liknande fall. Strategin minskar risken av att studien uppfattas som en
”meningslds fallstudie”, &ven om vi menar att fallet kan ses som intressant pa egna meriter. En
djupdykning i en myndighet som gatt fran lagt till hogt fortroende med ett relevant motexempel
ger oss goda majligheter att identifiera trender och férklaringar som kan appliceras dven pa andra
liknande fall. Med andra ord, extern validitet sa som presenterat i Esaiasson med flera (Esaiasson
m.fl. 2012, s. 58). Stridh och Wittberg uttrycker en liknande uppfattning; nar Skatteverket sjalva
arbetar med fortroende ar det kvalitativa undersokningar som for fortroendearbetet framat (Stridh
& Wittberg 2015, s. 123-124). Kvantitativa studier beskrivs ocksa som viktiga, men kvalitativ
metod anvands med framgang for att undersoka hur myndigheten faktiskt uppfattas, vilket ofta
lett till att Skatteverkets forutfattade meningar om medborgarnas uppfattning om myndigheten
blivit utmanade (Stridh & Wittberg 2015, s. 123).

Undersokningen forlitar sig till hdg grad pa metodens processparning, sdsom metoden definieras
i Esaiasson med flera (Esaiasson m.fl. 2012, s. 129-130). Metoden beskrivs som passande i fall
dar vérdet pa den beroende variabeln (fortroendet) ar kant pa forhand, och dar intresset ligger pa
processen bakom fortroendet, inte utfallet. Vidare gors process-sparningen aktuell av faktum att
for fa fall ar tillgangliga for att pa ett meningsfullt satt kunna genomfora en regelratt kvantitativ
studie. Process-sparningen passar alltsa studiens upplagg bra, och erbjuder ett bra verktyg for att

kunna identifiera brytpunkter och teman i ett varierat material.

For att sammanfatta ar studien alltsd komparativ, med Skatteverket och Forsakringskassan som
analysobjekt. Studien sétter fallet i centrum, men befinner sig pa manga sétt i granslandet mellan
en teoriprévande och teorikonsumerande studie, sa som de tva tillvagagangssatten definieras i
Esaiasson med flera (Esaiasson 2012 m.fl. s. 89). Djupdykningen i Skatteverket drar studien at
det teorikonsumerande hallet, men jamforelsen med Forsékringskassan drar tillbaka at ett
teoriprévande hall (ibid). Vi ser dock inte tvetydigheten som en svaghet, utan snarare som

studiens hela poang, 6kad kunskap om vad som orsakat att en myndighet gatt fran laga till hoga
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fortroendesiffror erbjuder sannolikt lardomar &ven for andra myndigheter. Med andra ord lutar vi
oss har pa definitionen av extern validitet presenterad i Esaiasson m.fl. (Esaiasson 2012 m.fl. s.
58).

4. Material

Studiens material kommer i huvudsak att utgéras av dokument rérande myndigheternas
verksamhet som myndigheterna sjalva publicerat. Uppfdljning och dokumentation &r idag en
viktig del av offentlig verksamhet, och har finns mycket information att utga ifran (Hysing &
Olsson 2012, s. 19). Myndigheternas dokument &r dessutom vad de sjalva har att utga ifran nar
de arbetar med forbattring av sin verksamhet, vilket gor materialet &n mer aktuellt. Statskontoret,
som &r en granskande myndighet under regeringen, anvander tillika ett liknande material nar de
granskar forvaltningen (Statskontoret 2015). Ryggraden i studien &r alltsa material fran
myndigheter, men dessa behdver kompletteras med ett utifran-perspektiv. Detta star material fran
opinionsinstitut, extern granskning och forskning for. For att kunna dra nagon intressant slutsats
behdver studien ga bortom myndigheternas arena och aven se till material som kommer fran
andra hall &n organisationerna som undersoks. Den framsta anledningen &r att vissa teoretiska
perspektiv utestangs fran diskussionen nar myndigheterna diskuterar sitt fortroendearbete.

Framst handlar det om forklaringsvérdet i EVL-teorin, som landar i att myndighetens verksamhet
kan utgora ett hinder for att nd hoga fortroendesiffror (Gilson i balla m.fl 2015). En mer
omfattande studie hade kunnat framstélla eget primérmaterial med hjélp av intervjuer eller
enkatundersokningar, men detta bedomer vi inte ar aktuellt med tanke pa var studies ringa
omfattning. Att undersokningen kommer att anvanda material bade fran myndigheternas arena
och externt minskar dven risken for att var studie endast bli en aterupprepning av redan

genomforda undersokningar.
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5. Resultat

5.1 Diagram

Tre matt pa fortroendet for Skatteverket och Forsakringskassan. Notera att fortroendet for
Skatteverket gar att finna i bade diagram 1 och 2. Detta da myndigheten byter leverantor av
undersokningen 2009 och resultaten for de tva undersékningarna inte ar jamforbara sinsemellan
(Skatteverket 2011). De tva diagrammen &r inte direkt jamforbara, se bifogad text till respektive

diagram.

Fortroende for Skatteverket -balansmatt
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1. Skatteverkets egna undersokning®. Andel som anger att de har fortroende for SKV:s
verksamhet minus andel som anger att de inte har fértroende.

1 Skatteverket byter utférare och metod for attitydundersékningen 2009, resultat dldre &n 2009 &r allts&
inte jamférbara med senare resultat. Aldre undersokning (utférd av Svenskt kvalitetsindex) finns bifogad i
bilaga.
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Skatteverket kundnojdhet
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2. Skatteverket kundnéjdhet. Nojdhetsbetyget kan anta varden mellan 0 och 100. Ett betyg
over 75 indikerar mycket ndjda kunder medan ett betyg under 60 indikerar missnoje.
Siffran var 69,7 ar 2017. *SKI anvandes av Skatteverket for att mata fortroendet for
myndigheten mellan 1998 och 2009.

En formulering hamtad fran Skatteverkets arsredovisning lyder som foljande: ”Generellt sett har
branscher och foretag som erhaller betyg under 60 i kundndjdhet stora svarigheter att motivera
sina kunder att stanna kvar hos sig, medan betyg 6ver 75 pekar pa en stark relation mellan
foretag och kund.” (Skatteverket 2017)
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Fortroende for forsdkringskassan -balansmatt
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3. Resultat av SOM-undersokning. Andel som anger att de har fortroende for
Skatteverkets verksamhet minus andel som anger att de inte har fortroende.
Ar da resultat saknas har Forsakringskassan inte ingatt i SOM-undersokningen.

5.2 Street-Level-Bureaucracy (SLB)

5.2.1 Skatteverket

Street-level-bureaucracy perspektivet ar kdrnan i fortroendediskussionen nér myndigheterna
sjalva diskuterar sin verksamhet. Forordet i Stridh och Wittberg bok skrivet av Skatteverkets
tidigare generaldirektér Ingemar Hansson ger uttryck for tron att Skatteverkets forbattringar av
verksamheten ligger bakom det 6kade fortroendet (Stridh & Wittberg 2015, s. 5). Forklaringen
kan beskrivas som intuitivt riktig och enkel, i linje med det metodologiska teoremet Ockhams
rakkniv (Nationalencyklopedin 2021). Skatteverket har alltsa ett hogt fortroende eftersom

myndigheten skoter sitt arbete bra.

Perspektivet aktualiserar metoden process-spraning, som beskriven i Esaiasson m.fl tar sikte pa
att med utgangspunkt i den beroende variabeln (fortroendet) identifiera bakomliggande variabler
genom att kartlagga viktiga stadier i utvecklingen (Esaiasson m.fl. 2012). Detta ar ett
genomgaende tema i Stridh och Wittbergs bok (Stridh & Wittberg 2015). Ett forsta spar ar
Skatteverkets arbete med bemoétande och service. Forfattarna presenterar under 1990-talet en
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arbetsplats dar en dikotomi rader mellan kontroll och service, och dar kontroll har hdgst status
bland de anstéllda (Stridh & Wittberg 2015, s. 18-21). Den interna kulturen férandras sedan
successivt sa att servicerollen idag ses som sjalvklar med lika hog status som kontroll (ibid).
Enligt Michael Lipskys teori omsatts politiken genom motet mellan medborgaren och
narbyrakrater, arbetet med bemétande och service kan alltsa ses som ett erkannande av att
Skatteverket ser interaktionen som central for myndighetens fortroende, sa som teorin

presenteras i av Lucy Gilson (Gilson i Balla m.fl 2015).

| borjan av 2000-talet inledde Skatteverket ett omfattande arbete med myndighetens interna
kultur pa initiativ av davarande generaldirektor Mats Sjostrand. Som del i arbetet delade
myndigheten ar 2003 bland annat in medarbetarnas attityd gentemot medborgarna i tre olika
idealtyper: Attityd A, B och C (Stridh & Wittberg 2015, s. 88). Attityd A var arrogant och
kontrollerande, attityd B byrakratisk och regelfoljande, och attityd C éppen och forklarande
(ibid). En kvantitativ studie genomférdes darefter for att undersodka vilka typer av attityder
medborgarna ansag sig ha kommit i kontakt med i métet med tjanstemannen pa Skatteverket.
Baserat pa resultatet fran studien bérjade Skatteverket sedan arbeta med attitydforandring inom
myndigheten. Enligt myndighetens interna siffror 6kade andelen som angav att de blivit bemétta
pa ett bra satt av Skatteverket fran 73% till 80% fran 2006 till 2012 (Stridh & Wittberg 2015, S.
58). 2019 var denna siffra 92% (Skatteverket 2019). Statskontoret, som &r ett av regeringens
verktyg for utvardering av forvaltningen, delar slutsatsen att arbetet med kundbemgtande varit
central i Skatteverkets fortroendearbete (Statskontoret 2015). Bdgge myndigheterna anser att ett
serviceorienterat bemotande i forlangningen ocksa leder till att Skatteverket kan arbeta
effektivare. Slutsatsen drogs att det &r enklare for Skatteverket att genom serviceverksamhet
forsoka lotsa medborgaren till att gora ratt fran borjan. En rapport med samma namn gavs ut
2005 och faststéllde véagledningen av medborgaren som central (Wittberg 2005). Den granskande
myndigheten Inspektionen for socialférsakringen lyfter att ett bra bemdétande leder &ven till att
personer ar mindre bendgna att agera defensivt och misstdénksamhet gentemot myndigheten, och
risken att beslut 6verklagas sjunker (ISF 2011).

Ett spar som kontinuerligt 16pt bredvid arbetet med bemotande ar Skatteverkets fokus pa att dra

nytta av digitaliseringens mojligheter. En klar majoritet av skattebetalare deklarerar idag (2021)
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digitalt, och andelen har kontinuerligt 6kat under senare ar (Skatteverket 2021). 2020 angav 83%
av privatpersoner och 76% av foretagare att det &r enkelt att deklarera (Skatteverket 2021). Ar
2007 (tidigast tillgangliga arsredovisningen pa Skatteverkets hemsida) angav 60% av
privatpersoner och 25% av foretag att det &r enkelt att deklarera (Skatteverket 2007). Okningen
kan beskrivas som dramatisk och kan ocksa ses som ett kvitto pa att Skatteverkets strategi
presenterad i rapporten Rétt fran borjan lyckats val (Wittberg 2005). Stridh och Wittberg lyfter
att Skatteverket kontinuerligt arbetat med digitala I6sningar, och att Skatteverket forsoker vara
lyhorda mot vad som fungerar och vad som inte gor det (Stridh & Wittberg 2015, s. 152).
Historien om Skatteverket ar enligt ett SLB-perspektiv en historia om en myndighet som genom
utvardering och offensivt arbete med forbattring lyckats na hoga fortroendesiffror. Med andra

ord atnjuter Skatteverket ett hogt fortroende for att de utfor sin verksamhet val.

5.2.2 Forsakringskassan

Dér omséttningen av politik till praktik genom narbyrakraterna sker pa ett behagligt satt for
medborgaren i fallet Skatteverket, ar Forsakringskassan enligt teorin ett motsatt exempel. Nar
Forsakringskassan diskuterar sitt 1aga fortroende &r det forklaringar som kan sorteras in i
undersokningens SLB-kategori som far huvudrollen. Myndighetens rapport Det komplexa
fortroendet fran 2014 lyfter en lista med tankbara forklaringar, varav sju av nio forklaringar kan
ses som direkt relaterade till hur myndigheten skater sin verksamhet (de andra tva ror bilden av
myndigheten) (Forsakringskassan 2014). | samma stycke avféardar dven rapportforfattaren att
vem som blir tillfragad om fortroendet skulle spela nagon storre roll. Det ror sig i stallet om en
generell fortroendekris, utan storre skillnad mellan personer med olika bakgrund (ibid). Detta
kan ses som ett avfardande av EVL-teorin till forman for betoning pa att det ar hur
Forsékringskassan skoter sin verksamhet som avgorande for fortroendet. Detta synséatt ar
aterkommande i myndighetens egna rapporter, och forekommer dven hos granskande

myndigheter som Statskontoret och Inspektionen for Socialférsakringen (Statskontoret 2015).
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En kalla till missnoje som ofta tas upp ar Forsakringskassans langa handlaggningstider. Dessa
sparas i sin tur till centraliseringen 2005 da Sveriges 21 Lansforsakringskassor slogs samman till
en enda myndighet (Hensing m.fl. 2010). Centraliseringen var dock en l6pande process och 2005
var endast aret da Lansforsakringskassorna och Riksforsakringsverket formellt uppgick i den nya
Forsakringskassan (ibid). Reformen hade som framsta mal att minska regionala skillnader i
tillampningen av de regler Forsakringskassan forhaller sig till i sin verksamhet (ibid). Reformen
kan alltsa ses som ett forsok att fa narbyrakraterna ute i verksamheten att ratta sig i leden och pa
sa vis starka likformigheten och effektiviteten i verksamheten. Forsékringskassan var inte
ensamma om att genomga en centraliseringsreform under tidigt 2000-tal. Mellan 1994 och 2010
centraliserades inte mindre &n tolv stora myndigheter (Statskontoret 2010). | fallet
Forsakringskassan har dock flera bedomare lyft negativa konsekvenser for handlaggningstiderna,
vilket i forlangningen dven orsakat fler 6verklagade beslut och &ven fler JO-anmélningar (ISF
2011).

Inspektionen for Socialforsakringen lyfter att handlaggningstiden for omprovningar dkar
dramatiskt under 2009, vilket samvarierar med ett kraftigt fall i fortroendet for myndigheten
(Ibid). En viktigt forklaring till Forsakringskassan laga fortroendesiffror ar alltsa att en stor och
langdragen omorganisering av myndigheten fatt negativa konsekvenser for bland annat
handlaggningstider, atminstone pa kort sikt. Ytterligare empiri for en ett sadant samband kan
pavisas i att faktum att fortroendet for myndigheten avsevart forbattrades mellan 2010 och 2014,
vilket sasmmanfaller med att handlaggningstiderna ater forkortas (Junestav 2015). Det kan forstas
rora sig om ett sa kallat spuriost samband, alltsa samvariation utan kausalt samband (Esaiasson
m.fl. 2012 s.85). Handl&ggningstider har dock lyfts av bland annat Svenskt kvalitetsindex och
myndigheten sjalv som en kalla till missndje, vilket starker indikatorns validitet sa som detta
presenteras i Esaiasson m.fl. (Esaiasson m.fl. 2012 s.57-58). Utover fortroenderaset 2009-2011
kan ar 2002 identifieras som en brytpunkt da fortroendet borjar sjunka. Samma ar borjar dven
antal dverklaganden att 6ka, en trend som fortsatter under 2000-talet (Forsékringskassan 2014, s.
67). Samvariationen mellan faktorer som rér medborgarnas interaktion med myndigheten och
fortroende starker SLB-teorins forklaringsvarde, samt myndigheternas antagande att det gar att
arbeta sig upp till hogre nivaer av fortroende genom att dndra arbetssattet.
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5.3 Exit, Voice, Loyalty (EVL)

5.3.1 Skatteverket

En sak som talar for att myndigheternas verksamhet och vilka de interagerar med har
konsekvenser for fortroendet &r att ett forsiktigt linjart samband verkar finnas mellan typ av
uppgift och fortroende. Av de myndigheter som hanterar myndighetsutévning gentemot
medborgare ligger Forsakringskassan, Migrationsverket och Arbetsférmedlingen i botten nar det
kommer till fortroende (Orbe & Sjorén 2020). Vidare ar de tre myndigheterna med hogst
fortroende (Konsumentverket, Lakemedelsverket samt Skatteverket) samtliga sadana att de
arbetar med hela befolkningen (ibid). Detta samband ar helt i linje med en applicering av EVL-
teorin som lyfter fram att franvaron av resursstarka personer som kan kritisera (voice) en
undermalig verksamhet gor att trycket pa verksamheten att halla hog kvalitet minskar (Dowding
i Balla 2015). Eftersom hela befolkningen anvander Skatteverket och inte kan valja en annan
skattemyndighet (exit omajlig) upplever myndigheten alltsa ett hogt tryck att halla hog kvalitet
(ibid).

Perspektivet aktualiserar frdgan om vilka som anvénder sig av myndigheten. Ar det en
resursstark grupp okar trycket pa myndigheten att halla en hog kvalitet (Dowding i Balla m.fl.
2015). Hur ser laget da ut for Skatteverket? For det forsta anvander samtliga medborgare
Skatteverket, fran rik till fattig. Skatteverkets “malgrupp” ér alltsa hela befolkningen (Stridh &
Wittberg 2015, s. 123). UtGver detta anvander samtliga foretag i landet dven de Skatteverket, och
enligt en rapport fran organisationen Foretagarna ar Skatteverket med god marginal den
myndighet som Sveriges foretagare interagerar mest med (Bongard & Fond 2019). Trycket kan
alltsa ses som hogt enligt Hirschmans teori (Dowding i Balla m.fl. 2015). Enligt teorin betonas
sannolikt faktum att d&ven samhallets maktigaste spelare, sasom storforetag och rika individer,
anvander Skatteverket. Narvaron av dessa maktiga spelare okar trycket pa myndigheternas
verksamhet, i linje med EVL-teorin. Da exit (att lamna verksamheten for en annan) inte &r
majligt ar voice (att kritisera verksamheten) anvandarnas enda medel for att uttrycka missngje
med verksamheten, vilket enligt teorin leder till ett hogt tryck att halla hog kvalitet (ibid).
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Ett mojligt empiriskt stod for denna teori gar att finna i Stridh och Wittbergs bok. Nér forfattarna
presenterar situationen pa myndigheten under 1990-talet beskrivs vilken status olika uppdrag
inom myndigheten har. Granskning och kontroll hade hogre status &n service, och hogst status
hade granskning av de stora aktiebolagen (Wittberg & Stridh 2015, s. 18-19). Férdelningen av
status inom myndigheten kan ses som en fingervisning kring att narvaron av resursstarka
maktspelare spelar roll for myndighetens verksamhet. Foljer vi Hirschmans teori &r det sannolikt
att positionerna forknippade med status inom Skatteverket aven &r de mest eftertraktade, och dar
den mest kompetenta personalen hamnar. Nérvaron av spelare som resursstarka aktiebolag
medfor alltsa ocksa kanske att driven och kompetent personal vill arbeta med dem, vilket
paverkar kvaliteten pa myndighetens service positivt pa det stora hela. Ett sadant forhallande
finns inte pd samma sitt inom Forsékringskassan, dd myndigheten saknar dessa “méktiga

spelare” i delen av befolkningen myndigheten vénder sig till. (Forsakringskassan 2020).

5.3.2 Forsékringskassan

Utgangspunkten for Forsakringskassans laga fortroende ar enligt EVL-teorin myndighets svara
uppdrag. Forsékringskassan har dels ett otacksamt uppdrag, och arbetar mestadels med en
resurssvag del av samhallet som har det sdmre stallt &n majoriteten (Forsékringskassan 2020).
Forsékringskassan uppdrag riktas per definition mestadels till de som &r i behov av ekonomiskt
stod. Denna kombination forsvarar enligt teorin utgangslaget for att na hoga fortroendesiffror.
Nagot som initialt talar for teorin ar faktum att bade Skatteverket och Forsékringskassan
genomgick en liknande centraliseringsprocess under 2000-talets bérjan, men med mycket olika
resultat (Statskontoret 2010). Forsakringskassan bildades 2005 genom en sammanslagning av
rikets 21 Lansforsakringskassor och Riksférsékringsverket (Forsakringskassan 2014, s. 68).
Under samma tid bildades myndigheten Skatteverket av Riksskatteverket och de tio regionala

skattemyndigheterna (Skatteutskottet 2003 Motivet bakom reformerna var i bada fallen
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effektivare anvandning av resurser, och mer enhetlig tillampning av myndighetens verksamhet i
hela landet (ibid).

En centraliseringsreform resulterade dock i 6kat fortroende och en i minskat. Detta ar en central
utgangspunkt for teorin. Myndigheterna ar pa manga vis jamforbara, men utfallet &r gang pa
gang inte detsamma. Forsakringskassan tillhor dven de myndigheter som satsat pa digitalisering
och anvéandningen av e-tjanster, och myndigheten har vid flera tillfallen vunnit pris for bast
myndighetshemsida (Férsakringskassan 2019) Inom omradena barnbidrag och sjukpenning (tva
av de omraden flest interagerar med) ansokte 2018 exempelvis 90% respektive 89% med hjalp
av e-tjansten, vilket kan jamféras med att 88% av icke-foretagare deklarerade (tjansten genom
vilka flest interagerar med Skatteverket) digitalt via e-tjanst ett ar senare (Skatteverket 2019)
(Forsakringskassan 2018). Siffran ger en fingervisning om att myndigheternas verksamhet pa

manga vis dr jamforbara, men anda ar utfallet (fortroendet) annorlunda.

Exit, voice, loyalty kan alltsa ses som att det primart ar nagot annat an hur myndigheten skoter
sin verksamhet som ligger bakom fortroendet. En tankbar forklaring &r i stéllet att
Forsakringskassan, hur vél verksamheten an fungerar, inte lever upp till befolkningens
forvantningar pa socialforsakringssystemet. Visst empiriskt stod for detta gar att hitta i
materialet. Genom processparning identifieras 2002 som en brytpunkt efter vilka manga
indikatorer pa kvaliteten i Forsakringskassans verksamhet vander nedat. Fortroendet for
myndigheten borjar minska och antal éverklagade beslut 6kar kraftigt efter 2002, en 6kning som
fortsétter under 2000-talet (Forsékringskassan 2014, s. 67)

En trolig forklaring &r en ambition fran regeringens sida om att minska sjukskrivningarna (det sa
kallade halveringsmalet), som okat kraftigt i slutet av 1990-talet och borjan 2000-talet
(Forsékringskassan 2014, s. 30). Antalet nya sjukskrivningar kulminerade ar 2002-2003 for att
sedan minska under kommande ar. Att nekade sjukskrivningar till viss del korrelerar med
fortroendet for myndigheten kan ses som belégg for EVL-teorin (Begler & Brattlund 2015). Hur
val myndigheten nekar en sjukskrivning kanske inte har betydelse for den som far ett besked som
gar hen emot. Myndigheten sjalv beskriver hur ett antal nya arbetsséatt borjade anvandas och nya

riktlinjer inforas under perioden for att méta den nya malsattningen (Forsakringskassan 2014, s.

25



11). Under ungefar samma tid paborjas ocksa arbetet med att centralisera myndigheten till en
enda Forsakringskassa (Hensing m.fl. 2010). EVL-teorin lagger hér vikt vid vilka forutsattningar
myndigheten har for att utfora verksamheten, dven om myndigheten genomfor kontinuerliga
forbattringar kommer fortroendet anda till stor del att vara en funktion av saker som antalet
nekade sjukersattningar. Perspektivet berattar alltsa en historia om en myndighet med manga

likheter med Skatteverket, men med ett uppdrag mindre tacksamma for fortroendet.

5.4 Socialkonstruktivism

5.4.1 Skatteverket

Det socialkonstruktivistiska perspektivet tar sikte pa hur Myndigheterna diskuteras av media,
medborgare och medarbetare. Begrepp som image och publicitet ar har centrala. Spar av ett
socialkonstruktivistiskt forklaringssatt aterfinns delvis i Skatteverkets egna material, men framst
ar det ett perspektiv som betonas av media och opinionsinstitut som exempelvis SIFO och SKI.
Siffror fran SIFO pekar pa att 6 av 10 far sin bild av offentlig verksamhet fran media (Von
Lochow 2018). P4 samma satt lyfts det att negativ publicitet i form av exempelvis skandaler kan
ge kraftigt forsamrat fortroende pa kort sikt, men i regel ar effekten tillfallig (Orbe & Sjorén,
2020).

Enligt SIFOs anseendeindex fran 2020 far Skatteverket anseendesiffran +52 medan
Forsakringskassan fick siffran -6 (Orbe & Sjorén, 2020). Enligt samma rapport har en
évervaldigande majoritet av tillfragade mestadels hort positiva saker om Skatteverket, och
overvaldigande negativa saker om Forsékringskassan. Sambandet mellan uppfattad mediebild
och fortroende for myndigheten i fraga &r inte absolut, men ett samband finns definitivt (ibid).
Mediebilden och diskursen har alltsa en paverkan pa befolkningens asikter om myndigheter, och
I forlangningen &ven fortroendet. Ett exempel som talar till teorins fordel &r att skandaldrabbade
myndigheter pa kort tid kan falla kraftigt i fortroende, trots att en majoritet av befolkningen inte

26



interagerat med myndigheten (ibid). Detta kan ses som ett argument for att mediebilden av
myndigheter har en viktig roll att spela nar befolkningen bildar sig en uppfattning av

myndigheternas verksamhet.

Utover det allmanna samtalet betonas i ett socialkonstruktivistiskt perspektiv dven myndighetens
interna kultur. Har har Skatteverket genomfort en betydande férandring. Stridh och Wittberg
beskriver under 1990-talet en situation dar handlaggare exempelvis kunde séga saker som “Ska
jag jobba eller svara i telefon” (Stridh & Wittberg 2015, s.18). Citatet bekréaftar en bild som
Skatteverket sjalva uttryckte under 1980 och 1990-talet, ndmligen att myndigheten &r for
kontrollfokuserad pa bekostnad av servicen (Wittberg 2012). Davarande Riksskatteverkets
rapport betonar dock att mojligheten for myndigheten att arbeta effektivt bygger pa att
medborgaren har fortroende for skattesystemet och Skatteverket, saledes inleddes en resa mot att

ge storre plats at service.

Skatteverkets rapport Rétt fran borjan fran 2005 tydliggér myndighetens andrade interna kultur.
I inledningen betonar rapportforfattaren kontroll och sanktioners begrénsade betydelse for om
regler faktiskt foljs, och lyfter i stallet fram bemdétande och fortroende som centrala for hur vél
regler foljs (Wittberg 2005). Om sikte tas pa forandringar inom myndigheten ar detta en viktig
del i det socialkonstruktivistiska pusslet, att service gar fran nagot som ses som en oserios
uppgift som helst undviks till att bli en sjalvklar del i arbetet och dven myndighetens sjélvbild,

medfor konsekvenser for hur myndigheten uppfattas av medborgarna.

5.4.2 Forsakringskassan

Forsakringskassan hévdar i en egen rapport att den huvudsakliga anledningen till att
myndigheten har sa laga fortroendesiffror kan harledas till hur myndigheten utfor sina uppdrag,
bland annat ror det sig om bemdtandet, handlaggningstider samt sena utbetalningar
(Forsakringskassan 2014). Dessa faktorer som resulterar i detta laga fortroende &r svarforklarat

utifran socialkonstruktivismen eftersom teorin inte fokuserar pa specifika anledningar som leder
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till lagt fortroendet utan i stéllet det som har byggts genom aren och gjort sa att manniskor tanker

som de gor utifran olika stallen de fatt informationen ifran samt egna erfarenheter.

Tidigare erfarenheter fran manniskor ar ocksa nagot som har bidragit till stor del pa hur manga
som kanske inte ens kommit i kontakt med Skatteverket har en redan positiv uppfattning
eftersom man inte hunnit bilda sig en egen (Orbe & Sjorén 2020). P4 samma vis har en stor del
av befolkningen som inte kommit i kontakt med Forsakringskassan, redan en negativ bild av
myndigheten (ibid). Bade Férsakringskassan och SIFO lyfter att ett positivt samband finns
mellan kunskap om Forsékringskassans verksamhet och fortroende fér myndigheten. Detta kan
ses som bevis for att den som inte interagerat med myndigheten som utgangspunkt har en dalig
bild av myndigheten. Med andra ord finns en for Forsakringskassan ogynnsam diskurs kring
myndigheten.

Det handlar om forforstaelsen som praglar var dag att uppleva verkligheten och for att det ska
kunna ske sa kréavs det nagon slags forkunskap. Mycket av den informationen som finns
tillganglig sedan tidigare &r det som formar samhallets synsétt, de vill s&ga ger en objektiv bild
vilket i sin tur lamnar en generell bild av det. Att standigt och med jamna mellanrum fa lasa att
Forsakringskassan ar dalig ar nadgot som paverkar medborgarnas upplevelse av myndigheten,
utan att de har kontakt med Forsakringskassan. (Orbe & Sjérén 2020). Forsakringskassan
behover kanske arbeta hardare for att en medborgare ska anse att myndigheten gor ett bra arbete
an Skatteverket. En positiv diskurs kring myndigheten kan ténkas leda till att misstag inom
Forsarkingskassan ses som en bekréaftelse av myndighetens daliga organisation, en uppfattning
som delvis forekommer i myndighetens egen Socialforsakringsrapport 2014:13 fran 2014
(Forsakringskassan 2014). Pa samma vis kan det téankas att den gynnsamma diskursen kring
Skatteverket gor att allménheten har storre éverseende med misstag inom myndigheten, och
kanske resonerar att en enskild anstélld, snarare &n myndigheten sjalvt, &r orsaken till misstaget.
En fingervisning om att sa kan vara fallet ar uppfattningen att medborgarna &r mindre troliga att
overklaga beslut fran en myndighet som har hogre fortroende, en uppfattning som bland annat

Inspektionen for socialforsakringen uttrycker (ISF 2011).
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Dessa sociala konstruktioner kan daremot se olika ut beroende pa vart man bor och vad sjalva
syftet ar. Alla manniskor kommer inte kontakt med Forsakringskassan till skillnad fran
Skatteverket dar vi manniskor varje manad betalar skatt till. Graden av missndjdhet kan darfor
aven skiljas at eftersom uppfattningen ar nagorlunda oklar i de fallet eftersom man endast far
skatteaterbaringar samt gor sin plikt och betalar skatt. Forsakringskassan ar daremot en
myndighet som inte alla har att géra med och ar tydligare riktat till de som behdver social hjalp,
exempel som stod nar manniskor ar sjuka (Forsakringskassan 2020). Att Forsakringskassan far
sa pass laga fortroendesiffror nar befolkningen tillfragas trots det att bara en viss del av
befolkningen interagerar med myndigheten kan ses som beldgg for diskursens vikt for
fortroendet. Enligt SIFOs anseendeindex har tillfragade 6vervagande hort daliga saker om
Forsakringskassan i media, det motsatta galler for Skatteverket (Orbe & Sjorén 2020). | Detta
fall ar medial bild sdledes kanske en battre gemensam namnare for myndighetens fortroende an

motet med myndigheten.

6 Diskussion

For att aterkoppla till fragestallningen som ror forklaringar till Skatteverkets hoga
fortroendesiffror atergar vi till de tre teorierna och variabeln fortroende. Da operationaliseringen
av fortroendet tar sikte pa myndighetens fortroendesiffror kontrolleras vilken av teorierna som
bést kan forklara variation i fortroendesiffrorna for de tva myndigheterna.

En teori som erbjuder trovardiga forklaringar till variationen i fortroendet far saledes hogt

forklaringsvérde.

| ett scenario dar SLB-teorin har hogt forklaringsvarde &r variationen i de tva myndigheternas
fortroendesiffror konsekvenser av fordndringar i myndigheternas arbete. Dessa kan identifieras
och bedémas med hjalp av metoden process-spraning (Esaiasson m.fl. 2012, s. 129-130). | ett
scenario dar EVL-teorin har hogt forklaringsvarde kommer forandringar identifierade med
process-spraning endast att ha en liten paverkan pa myndigheternas fortroende.

Forsakringskassan och Skatteverket kommer har i stallet att réra sig pa tva olika planhalvor av
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fortroendespektrat, da de interagerar med hela respektive en viss del av befolkningen. Har det
socialkonstruktivistiska perspektivet ett hogt forklaringsvarde kommer myndigheternas
fortroende att variera kraftigt beroende pa mediebilden och diskursen bland medborgare.
Skandaler, positiv rapportering och negativ rapportering kan i ett sadant scenario sannolikt
identifieras med hjélp av process-sparning, som de viktigaste forklaringarna till variation i

fortroende for respektive myndighet.

Genom process-sparning har vissa centrala handelser identifierats som torde paverka fortroendet
for myndigheten antingen negativt eller positivt. Faktum att fortroendet varierar sa pass mycket
talar mot EVL-teorin. Om gruppen i samhallet myndigheten interagerar med har en avgérande
betydelse borde alltfor stora rorelser bort fran en 1ag respektive hog niva inte vara méjliga.
Faktum ar dock att Skatteverket gatt fran medelhdga fortroendesiffror till hoga, och
Forsakringskassan gatt fran medelhdga till 1aga. Myndigheterna befinner sig forvisso i dagslaget
precis dar de borde enligt EVL-teorin, men variationen i fortroendet under de senaste 20 aren kan
ses som ett argument mot att teorin har ett hogt forklaringsvarde. Skattemyndigheter hor
internationellt sett som tidigare presenterat till samma kategori av myndighet som ofta har laga
fortroendesiffror till foljd av ett otacksamt uppdrag. Faktum att Skatteverket i Sverige lyckats
bryta monstret trots att myndigheten kan ses som ett ogynnsamt fall fér en SLB-teori, talar till
fordel for SLB-teorins forklaringsvarde. Med andra ord; om det gar att arbeta sig till ett hogt
fortroende borde en Skattemyndighet vara en av de myndigheter som har svart att genomfora en

s&dan resa.

Utover detta sa har undersokningen identifierat vissa utvecklingsmonster i myndigheternas
arbetssatt som tyder pa att det &r mojligt att andra arbetssattet for att 6ka fortroendet.
Resonemanget kan illustreras med ett exempel fran resultatet. Under den undersokta tiden har
andel foretagare som anger att det ar enkelt att deklarera 6kat fran 25% 2007 till 76% 2021
(Skatteverket 2007) (Skatteverket 2021). Under samma tid okar fortroendet for Skatteverket fran
medelgoda siffror till goda siffror enligt Svenskt kvalitetsindex (se diagram 2) (SKI 2007-2017).

Liknande samband gar att hitta mellan handlaggningstid och fértroende i Forsakringskassans

verksamhet. Vi drar har slutsatsen att sambanden mellan vad som kan ses som indikatorer pa
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verksamhetens kvalitet enligt SLB-teorin ar for starka for att kunna avfardas. Utdver att
parametrar som bemgtande och andel som anger att det ar enkelt att ha med myndigheten att géra
sa identifierades aven forklaringar till brytpunkter i fortroendet. Skatteverkets fortroende stiger
kontinuerligt efter 2003, vilket ar nér arbetet med bemotande inleddes (Stridh & Wittberg 2015,
s. 88). | fallet Forsakringskassan ar fallet inte lika glasklart. Bade centraliseringen av
myndigheten och regeringens mal att halvera antalet sjukskrivningar inleds i borjan av 2000-
talet, alltsa samtidigt som myndighetens fortroende forsamras (Hensing m.fl. 2010). Detta tyder
pa forklaringsvarde for bade SLB och EVL-teorierna. Dock sammanfaller ett stort tapp i
fortroende for Forsakringskassan mellan 2008-2011 med en kraftig kning i
handlaggningstiderna (ISF 2011). Ett sddant samband talar aterigen for SLB-teorin, vilket
ytterligare forstarks av att Forsakringskassan sedan okar i fortroende nar efter det stora tappet
2008-2011 (SOM-undersokningarna).

P& samma vis erbjuder inte en socialkonstruktivistisk teori en battre forklaring till forandringarna
i fortroendet under den undersokta perioden. Nar metoden process-spraning tillampades
identifierades inte primért omnamningar i media som drivande bakom stora 6kningar eller
minskningar i fortroendet. Ytterligare en faktor som &ven tas upp i resultatet talar mot teorins
forklaringsvérde ar att effekten av medial uppmarksamhet enligt SIFO beskrivs som mycket
tillfallig (Orbe & Sjorén 2020). Skandaldrabbade myndigheter studsar i regel tillbaka till normala
fortroendesiffror mycket snabbt efter nagra ar. En socialkonstruktivistisk forklaringsmodell star
sig saledes inte lika stark som SLB-teorin nar det kommer till att forklara variationen i

fortroendet for Skatteverket och Forsakringskassan.

For att sasmmanfatta och besvara fragestéllningen direkt ar undersokningens slutsats att det
huvudsakligen &r Skatteverkets arbete med att battre myndighet som ar orsaken till att
myndigheten idag atnjuter hoga fortroendesiffror. | forlangningen innebér detta givetvis dven att
Forsakringskassans laga fortroendesiffror huvudsakligen ar en konsekvens av brister i
myndighetens arbete. Stor variation i fortroendet talar mot Exit, VVoice, Loyalty, och undersokta
variabler inom SLB-teorin (exempelvis andel som anger att det ar enkelt att deklarera) erbjuder

ett battre samband med variationen i variabeln fortroende an den socialkonstruktivistiska teorin.
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6.1 Skatteverket och Forsakringskassan: Tva sidor av New Public

Management

Under undersokningens gang uppkom en intressant slutsats som fran borjan stod utanfor
undersokningens fokus. Skatteverket och Forsakringskassan utgor pa manga vis tva ideal av de
sidor av New Public Management som lyfts av foresprakare respektive kritiker. Bada
myndigheterna har kontinuerligt arbetat med malstyrning och uppféljning med effektivisering
och forbattring av verksamheten som mal. Badda myndigheter genomgick dven en centralisering i
mitten av 2000-talet, &nda &r slutresultatet i nuldget vitt skilt. Skatteverket ligger gang efter gang

over genomsnittet for fortroende, medan Forsakringskassan ligger under (SKI).

Skatteverket har med hjalp av just den utvardering och uppféljning som Hysing och Olsson
menar ar k&nnetecknande for NPM lyckats styra myndigheten mot mycket hdga fortroendesiffror
(Hysing Olsson 2012, s. 19). Forsakringskassan & andra sidan anvander till stor del liknande
NPM-inspirerade metoder, men med ett mycket annorlunda resultat. Dar Skatteverket beskrivs
som en uppskattad och effektiv myndighet far Forsakringskassan inte sallan utsta kritik for att
vara for kontrollfokuserad och granskande (Flood 2020). Foljs diskussionens och slutsatsens
logik ar den troliga forklaringen att Skatteverket lyckats implementera NPM-reformer pa ett satt

medborgarna upplever béttre.

7 Slutsats

For att aterkoppla till fragestallningen och undersokningens syfte har undersokningens resultat
vissa implikationer for andra myndigheter att se till Skatteverket som ett positivt exempel. Da
resultatet betonar SLB-teorin innebar detta att mojligheten att anvanda Skatteverket som ett
lyckat exempel dr goda. Under undersékningens gang har vi fatt se att sa redan sker.

Forsdkringskassan sldppte exempelvis 2014 en rapport med titeln “Varfor har medborgarna
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hogre fortroende for Skatteverket an for Forsakringskassan och vad behéver Forsakringskassan
gora for att fortroendet ska dka?” (FOrsakringskassan 2014). Undersdkningens slutsats medfér
aven vissa implikationer for kommande forskning. Precis som redan ar fallet blir det som foljd av
slutsatsen intressant for myndigheter med laga fortroendesiffror att se till Skatteverket som
positivt exempel. Forskare, bade inom och utanfor myndigheternas viérld kan med fordel
genomfora komparativa studier mellan Skatteverket och andra myndigheter for att isolera de

oberoende variabler som gjort &r kdrnan i Skatteverkets lyckade arbete.

Avslutningsvis kan vi saledes rekommendera framtida studier med liknande uppléagg for att
komma at kdrnan i exakt vad det ar Skatteverket har lyckats bra med. Ett upplagg som
diskuterades men 6vergavs i denna studie var en komparativ studie mellan Skatteverket i Sverige
och utlandska skattemyndigheter. En sadan studie hade kunnat medféra fordelen att EVL-teorin
faller bort, da samtliga skattemyndigheter arbetar med samma population. Utéver detta hade
jamforelsen eventuellt blivit nagot mer givande da skattemyndigheter i ett sadant upplagg
jamfors med ett mycket jamforbart fall. Saledes kan fokus helt ligga pa variation i saker som
arbetssatt och mediabild. Eftersom det ar ovanligt att skattemyndigheter har ett hogt fortroende
kan det som star ut i just det svenska Skatteverkets arbete antas vara mojliga oberoende variabler

med implikationer for myndighetens hoga fortroende (Stridh & Wittberg 2015).
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