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Forord

Att studera organisationsférindringarna inom Kronofogdemyndigheten i Malmé
har varit otroligt givande och jag har utvecklat ett stort intresse fér byrdkratisk or-
ganisering. Utan att forekomma mina forskningsresultat, finner jag det spinnande
att se hur anstillda hanterar introduktionen av mer "tidsenliga” organiseringsprin-
ciper i verksamheten och hur detta méote utvecklas. Genom mina kontakter med
Kronofogdemyndigheten har jag fitt en stor inblick i verksamhetens olika delar.
Mina méten med myndighetens anstillda har varit otroligt givande och inspireran-
de. T kontrast till mina personliga méten med de olika yrkeskategorierna star det
ensamarbete som har kinnetecknat den andra delen av avhandlingsarbetet. Jag har
dock haft turen att fi dela mina stindiga funderingar och problematiska spérsmal
med tvd hingivna och tdlmodiga handledare.

Mitt forsta och allra storsta tack vill jag dérfor rikea till min handledare Anders
Kjellberg. Anders, du har varit en fantastisk handledare och genom hela min dokto-
randtid har du visat stort engagemang och intresse f6r min forskning. Jag ir otroligt
glad och tacksam f6r att just du varit min handledare.

Roland Ahlstrand, bitridande handledare, tack for att du i egenskap av projektle-
dare forst rekryterade mig till forskningsprojektet och gav mig en chans att doktorera
och for att du direfter har varit ett stdd och bidragit med méinga viktiga synpunkter
genom hela forskningsprocessen.

Utéver mina handledare, finns det dven ndgra andra personer som under den hir
tiden pd olika sdtt har stéttat mig och som jag dirf6r vill uppmirksamma. Ett stort
tack till betygsnimndens ledaméter Johanna Esseveld, Lennart Lundquist och Gerd
Lindgren for virdefulla synpunkter i samband med slutseminariet.

For finansiering vill jag tacka Partsridet, ridet for partsgemensamt stéd inom det
statliga avtalsomradet. Ett stort tack vill jag ocksa rikta till alla de anstillda pa fore
detta Kronofogdemyndigheten i Malmo som genom sitt deltagande och hjilpsamhet
mojliggjort denna studie. Ett sirskilt tack till er deltagare i Arbetsgruppen for ert
stora engagemang och for att ni sd generost delat med er av erfarenheter, kunskap
och tid.

Min mentor Per Wickenberg, du ir vird ett stort tack! Under vira méten har du
sagt manga kloka ord, fitt mig att se saker ur nya perspektiv och framfor allt fict mig
att vdga tro pa mig sjilv.

Maria Nyberg, vi lirde kiinna varandra da vi bdda var ganska nya i forskningsvirl-
den och har sedan foljts dt. Tack for din vinskap i vitt och torrt, du ir en fin vin!
Ditt sillskap inom savil som utanfor akademin har f6rgyllt min tillvaro.



Maria Nilsen, du har varit ett stort stéd och bidragit med manga visheter om savil
avhandlingen som livet i allminhet. Tack.

Den sista tiden som doktorand har varit slitsam och kantad av stress och tvivel.
Jag dr dirfor oerhért tacksam till alla er som pa olika sitt har hjilpt mig att ta mig
igenom slutspurtens vedermddor. Det sociala stodet i slutfasen ir ovirderligt och jag
ar vildigt glad att jag har s manga minniskor runt omkring mig, som har bidra-
git med stindig uppmuntran. Tack Agneta Mallén, Anita Dahlgren, Anna Isaksson,
Ann-Meari Sellerberg, Charlotta Zettervall, Chia-Ling Yang, Elisabet Apelmo, Helena
Ledje, Henrik Loodin, Johan Vaide, Mimmi Barmark, Sara Eldén, Susanna Persson,
Susanne Boethius och Terese Anving. Tack ocksa till dvriga kollegor och vinner pd
sociologen som har gjort doktorandtiden till en roligare och trevligare tillvaro.

Tack mamma Tina och pappa Bengt, for att ni alltid har uppmuntrat mig att stu-
dera och att aldrig ge upp, jag vet att det inte alltid har varit en litt kamp och jag ir
er evigt tacksam for er ihirdighet. Tack ocksa for att ni alltid stiller upp fér oss och
for att ni tar s fint hand om viéra flickor.

Mina svirforildrar, Marie och Bengt-Ake, tack for all hjilp med barnen och for
att ni alltid finns for oss.

Fredrik, mitt allra storsta och innerligaste tack gér dll dig! Du 4r en underbar
make och pappa! Tack for din omtinksamhet och din osjilviskhet och for att du
alltid finns f6r mig. Du har varit ett fantastiskt stod i slutspurten! Emilia och Hanna,
mina fina fina tjejer, tack for all kirlek och gliddje! Era soliga leenden finns alltid i
mitt hjirta. Ni har mer 4n nigon annan motiverat mig att bli firdig.
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KAPITEL I

Inledning

Fem F av mycken fara, som hotar kropp och sjil,
jag tecknar till din varning, o yngling, och ditt vil;
ty flyr du deras snaror och vandrar stark och vis,
s4 har du ro i livet och hopp om paradis.

Det forsta F ir fogden,
befallande och hird;

han lurar pé ditt vilstind,
din arvedel och gérd.

Sok aldrig tvist med makeen,
men giv de hage sitt,

och bruka dina armar

och virj vad se’n ir ditt.

[0
(Karlfeldt, 1901)

I Erik Axel Karlfeldts dikt "Fem Farliga F” framtrider en bild av den man-
lige fogden' som dagens kronofogdemyndighet sikert inte vill forknippas med.
Indrivningsmetoderna har for linge sedan forindrats och fogdens fusk och girighet
ersatts med ett regelverk som ska beakta bdde den skuldsattes (gildenirens) och den
utkrivandes (borgenirens) intressen. Kronofogdemyndighetens uppgift brukar rik-
nas till en av statens kirnverksamheter dd dess huvuduppgift 4r att sikra statens ford-
ringar, exempelvis i form av skatter. Indrivningsverksamheten, som bland annat sker
genom intring i den enskilde individens liv och ekonomi, har bidragit till en negativ
bild av myndigheten som ir svér att forindra (Ivarsson Westerberg, 1999:4).
Utover hur verksamheten bedrivs och regelverket dr formulerat, har myndigheten
med tiden omformats ocksa i andra avseenden (ibid.). Reformer f6r att 6ka effekti-
viteten och enhetligheten inom exekutionsvisendet har genomférts ett flertal génger
under 1900-talet. Det har skett genom olika sammanslagningar s att sma myndig-
heter tillsammans har bildat firre storre. Verksamheten forstatligades ar 1965 da

1 Under en ling tid var statliga tjinster endast 6ppna for min. Kvinnor kunde pé olika sitt bli
innehavare av ett statligt #mbete (t ex genom att som dnka 4rva sin mans yrke), men per definition
var den statsanstillde linge en man (Ohlander, 2000:119).
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skatt och exekution skildes frin de polisidra uppgifter som de tidigare hade samord-
nats med i ett forsok att renodla verksamheterna.

Under slutet av 1900-talet influerades en miingd verksamheter inom offentlig sek-
tor av nya organisatoriska idéer. En uppfattning som viixte i styrka var att myndig-
heter skulle anpassa sig efter medborgarna och inte tvirtom, vilket utmynnade i en
omfattande byrékratikritik (Ahrne, 1989:11). Allt gammalt (och déligt) forkastades
till formén for allt nytt (och bra) (Lindgren, 1999:22). Kritiken medférde att man
sokte inspiration hos det privata niringslivet for att organisera verksamheten pa ett
nytt sitt. Nyckelord som rittssikerhet och regelstyrning ersattes med begrepp som
effektivitet, flexibilitet och mélstyrning. Tanken var bland annat att myndigheter
skulle bli mer kostnadsmedvetna, inféra produktionsmal och 6ka effektiviteten.

Aven kronofogdemyndigheterna paverkades av dessa idéer. Genom en sam-
manslagning av de tvd linskronofogdemyndigheterna KFM Kristianstad och KFM
Malmé bildades 4r 1997 KFM Malmé. Detta skedde i samband med den s3 kallade
regionaliseringen, i vilken 25 linskronofogdemyndigheter slogs samman och bilda-
de tio regionala myndigheter. Méilet med sammanslagningen var okad effektivitet,
storre enhetlighet i drendehanteringen och rationaliseringar av bland annat de admi-
nistrativa funktionerna. I anknytning till bildandet av den nya, utvidgade malmo-
myndigheten organiserades de anstillda frin och med 1998 i sjilvstyrande grupper
for att bemota en dkande arbetsbelastning. De anstillda skulle sjilva planera och
utfora arbetet utan att det fanns en chef f6r gruppen. En sektionsansvarig ansvarade
for vissa personal- och verksamhetsfrigor medan en kronofogde hade det juridiska
ansvaret for drendehanteringen och en enhetschef det dvergripande chefsansvaret.
Grupporganiseringen blev emellertid ganska kortlivad (1998-2000) och flera skil
angavs till varfor den 6vergavs: otydligt ledarskap, snabbt stigande sjuktal och alltfor
lag produktivitet. Denna organisationen évergavs i samband med att flera personer
hade bytts ut i ledningsgruppen f6r KFM Malmg, inklusive myndighetschefen och
den bitridande myndighetschefen.

Ar 2000 pabérjades arbetet med att formulera riktlinjer for innu en organisations-
forindring och aret dirpé inledde KFM Malmé arbetet med att, som forsta regionala
kronofogdemyndighet, organisera de anstillda i uppdragsstyrda team’. Omstillningen
till team avsg forindringar i arbetets planering och uppliggning samt inférandet av
teamledare. Den nya organisationen presenterades som en satsning pa bade forbice-
rad arbetsmiljé och okad produktivitet. Mélet var att minska sjukskrivningarna, oka
trivseln bland de anstillda, minska arbetsbelastningen samt dka produktiviteten.

Att KFM Malmé ingick i vad som brukar betecknas som statens kidrna och att
kraven var hoga pa rittssikerhet och likabehandling hindrade inte att myndigheten
omorganiserades enligt principer inspirerade av det privata niringslivet. De anstillda

2 Foretagsekonomen Kerstin Sahlin-Andersson beskriver hur kamerala och kronoinspektdrer
sammanfdrdes i team i nya indrivningsenheter (Sahlin-Andersson, 1994/2002:178). Detta skedde
dr 1991-92 i den av henne studerade linsmyndigheten. Sammanslagningen av yrkeskategorier
motiverades med effektivitetsargument. Dirtill skulle specialiseringen av uppgifter minska och en
kundorienterad organisation skapas. Denna teamorganisation verkar ha fdrsvunnit och ersatts med
andra organiseringsprinciper. Den f6ll troligtvis i glomska d4 inga hinvisningar gjordes till denna
i samband med teamorganiseringen i KFM Malmé, varken av myndigheten sjilv eller av nigon pé
Riksskatteverket.
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skulle organiseras i team och myndighetens verksamhet malstyras. Dessutom infor-
des 2002 en ny prioriteringsordning (prioritering av 7ya gildenirer) och ett nytt
produktionsmal (90 % av nygildenirerna skulle vara utredda inom tv& ménader).
Ett nytt datasystem, INIT, som ersatte det befintliga, introducerades i KFM Malméo
2001. Dessa forindringar var ett led i en 1ang kedja av reformer som har genomforts
inom exekutionsvisendet i syfte att sivil 6ka enhetligheten som att forbittra effek-
tiviteten. Nytt i dessa férindringsforsok jaimfort med tidigare omorganisationer var
den starka inriktningen pd mélstyrning i kombination med att de anstillda skulle
organiseras enligt principer som utvecklats inom niringslivet.

Syfte och frigestillningar

Kronofogdemyndigheten i Malmg var byrékratiskt organiserad enligt principer om
regelstyrning, strike arbetsdelning och en uttalad 6ver- och underordning samt prig-
lad av stora krav pd rittssikerhet. Liksom offentlig forvaltning i dvrigt karaktirisera-
des den dven av ett antal etiska virden som tjinsteminnen férvintades efterleva for
att skydda den berdrde klienten: opartiskhet, sikerhet, icke-godtycklighet samt for-
handskinnedom om gillande regler (jaimf6ér Lundquist, 1991:85). Dessa benimns
i foreliggande doktorsavhandling “byrikratiska virden” och intar en framtridande
plats i byrékratibegreppet i dess klassiska utformning, dir stor vikt liggs vid stan-
dardiserat handlande och att inga personliga preferenser eller kinslor fir gora sig
gillande i myndighetsutévningen. Allteftersom ekonomiska virden, i form av nya
styrprinciper och olika typer av effektiviseringsférsok, har givits 6kat utrymme inom
den offentliga sektorn har principer om demokrati och rittssikerhet fitt sté tillbaka
och forsvagats (Lundquist, 1992:68). Detta gor det sirskilt intressant att undersoka
hur en myndighet som ofta kopplas till statens kiirna och som har extra stora krav pd
rittssikerhet och likabehandling hanterar en organisationsférindring som dtmins-
tone delvis gir ut pa att distansera sig frin byrakratiska organisationsprinciper.

Det 6vergripande syftet med denna doktorsavhandling ir att studera vad som
hinder nir en traditionell statlig férvaltning som kronofogdemyndigheten genom-
gar en organisationsforindring dir ledningen himtar inspiration frin det privata
niringslivet bdde vad giller mélsittningar och organiseringsprinciper. Av sirskilt in-
tresse 4r om och i sé fall hur organisationens struktur férindras samt hur de anstillda
hanterar och paverkas av de nya organiseringsprinciperna. Centralt 4r ocksd vad som
hinder med de byrakratiska virdena. Mot denna bakgrund stills foljande fragor:

1. Vilket genomslag och vilka konsekvenser fick organisationsférindringarna i krono-
fogdemyndigheten?

2. Vad innebar férindringarna for de byrékratiska organiseringsprinciperna och de
byréikratiska virdena i kronofogdemyndigheten?

13



Tidigare forskning om exekutionsvisendet och KFM Malmé

Den hittills genomférda forskningen om det svenska exekutionsvisendet dr gan-
ska begrinsad, vilket 4r anmirkningsvirt med tanke pd dess unika uppgift att sikra
statens fordringar hos svil foretag som enskilda individer. Tidigare forskning om
exekutionsvisendet har frimst bedrivits av historiker, statsvetare och ekonomer.
Historiken Pir Frohnert (1993) skildrar den lokala skatteindrivningen pa lands-
bygden mellan dren 1719 och 1775. En annan &terblick pé det svenska exekutions-
visendets utveckling ges av statsvetaren Bo Westerhult, som 1965 disputerade pa den
svenska fogderiférvaltningen 1810 — 1917°. I avhandlingen underssks den lokala
forvaltningen, som var den del av staten som folket pé landsbygden frimst kom i
kontakt med. Frohnerts och Westerhults forskning bidrar med viktig kunskap om
kronofogdemyndighetens framvixt.

Foretagsekonomen Kerstin Sahlin-Andersson behandlar organisationsforindring-
ar inom en av landets linskronofogdemyndigheter under 1990-talet. Dessa innebar
att man efterstrivade att skapa en si kallad kundorienterad organisation och en re-
duktion av det centrala regelverket. Retoriken kring férindringarna och i myndighe-
tens dokumentation skedde i termer av en “foretagsinspirerad terminologi” (Sahlin-
Andersson, 1994/2002:178) och det talades om myndighetens kunder, malstyrning,
marknad och konkurrens (Sahlin-Andersson, 1994/2002, 1996 & 1998).

Foretagsekonomen Anders Ivarsson Westerberg (1999) har gjort en jimférande
studie av omorganisationerna inom exekutionsvisendet under 1900-talet. De fyra
viktigaste — landsfiskalreformen 1918, forstatligandet 1965, linsindelningen 1988
och regionaliseringen 1997 genomférdes med samma argument. Infér samtliga
reformer framhélls brister pa enhetlighet och effektivitet i organisationen. Dessa
brister uppfattades som lednings- och styrningsproblem. Storre enheter och bittre
samordning av den administrativa verksamheten ansigs vara losningar i samtliga ge-
nomférda reformer.

Utéver denna forskning om myndighetens organisation och dess forindring-
ar finns det dven undersokningar om de anstilldas utsatthet. En studie utford av
Brottsforebyggandet Rader (BRA) visar att 20 % av tjinsteminnen pi landets krono-
fogdemyndigheter har utsatts for trakasserier, hot och vald. Detta kan jimf6ras med
15 % av &klagarna och 9 % av domarna (Brottsforebyggandet Ridet, 2005:50).
Rittssociologen Helene Hansen finner att olika former av otilliten paverkan pd
tjansteminnen inom Kronofogdemyndigheten i Malmé ir vanligt forekommande.
Aven om de anstillda siger sig vara opaverkade utesluter inte Hansen att tjinstemin-
nen paverkas omedvetet, nigot hon menar kan fi konsekvenser for handliggningen
(Hansen, 2006:31).

3 Westerhult har dven bidragit med en bok om fégderitjinsteminnens intressebevakning (Westerhult,

1969).
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Studien om Kronofogdemyndigheten i Malméo

Denna studie kom till stdnd pa initiativ av Kronofogdemyndigheten i Malmé och
det 6verordnade Riksskatteverket (RSV)* och tog sin borjan hosten 2002. Det var
myndigheten sjilv som ville veta mer om hur de pigiende forindringarna péver-
kade organisationen och personalen i olika avseenden. Kontakter knéts med socio-
logiska institutionen i Lund och genom ett samarbete mellan de olika aktérerna
soktes och beviljades forskningsmedel av Utvecklingsradet f6r den statliga sektorn’.
Forskningsprojektets évergripande syfte var enligt ansékan att “forstd myndighetens
utvecklingsarbete och dess betydelse for arbetsmiljén, samt att bidra till verksam-
hetens vidareutveckling”. Sirskilt intresse riktades mot: “externa och interna (forind-
rade) krav pa Kronofogdemyndigheten”, organisatoriska férindringsprocesser” samt
“organisationsformens och ledningens betydelse for stress och ohilsa”. Sociologiska
institutionen representerades av projektledaren Roland Ahlstrand och mig sjilv. Min
doktorandgjinst finansierades dels av Utvecklingsridet for den statliga sektorn och
dels med fakultetsmedel. Kronofogdemyndigheten representerades, pé finansiirens
begiran, av en partsammansatt arbetsgrupp med vilken vi forskare hade regelbunden
kontakt. Gruppen bestod av representanter for arbetsgivarsidan och personalorgani-
sationerna samt av anstillda p olika befattningar. Utdver samréret med den parts-
sammansatta arbetsgruppen hade vi dven kontakt med RSV, som representerades av
tvd personer frin verkets personalavdelning.

Projektet startade pd kronofogdemyndighetens initiativ och myndigheten visade
sig snart vara ett intressant studieobjekt av flera skil. Omstillningen till team var
bara ett av dem. Férindringarna karaktiriserades av forsok att fringd det som var
typiske for statlig forvaltning: byrékratiska organiseringsprinciper, regelstyrning och
detaljerade foreskrifter. Att myndigheten vanligen placeras i statens kirna samt dess
exekutiva makt och lingtgdende juridiska befogenheter i enskilda minniskors liv,
gjorde det extra intressant att studera hur myndighetens sirskilda egenskaper och
forutsittningar kombinerades med organiseringsprinciper himtade fran niringslivet.
En statlig férvaltningsmyndighet som gick over till att organisera de anstillda i team
var ett timligen outforskat omrdde inom svensk sociologi. Omstillningarna inom
myndigheten var omfattande: arbetsorganisationen fick en ny utformning och verk-
samhetsmdl priglade av nya virderingar sattes upp, allt med inspiration frin det
privata niringslivet.

Eftersom f6retridare for myndigheten initierade studien var de helt naturligt in-
tresserade av att ta del av de kommande forskningsresultaten. Det medférde en stor
tillginglighet till organisationen for oss forskare vid sidan av goda méjligheter «ill
insyn i dess olika funktioner. Myndighetens intresse for studien och viljan att bittre
forstd sin organisation bidrog till en insyn som annars troligen inte varit mojlig.

Mina forskarstudier bedrevs parallellt med forskningsprojektet, som leddes av
Ahlstrand. Fér projektets rikning rapporterade vi lopande till kronofogdemyndighe-

4 Den 1 januari 2004 indrades namnet frin Riksskatteverket till Skatteverket (SKV).
5 Den 1 juli 2008 dndrades ridets namn till "Partsridet. Radet for partsgemensamt stéd inom det
statliga avtalsomridet.”
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tens representanter i Malmé och till personal pa Riksskatteverket. Mina dtaganden
gentemot KFM Malm och RSV var tydligt avskilda frin doktorsavhandlingen, dven
om avhandlingsarbetet ingick som en betydelsefull del i forskningsprojektet. Jag
hade full frihet att sjilv utforma min studie och stilla de forskningsfrigor jag fann
intressanta och var inte styrd, vare sig av kronofogdemyndigheten eller av projektets
finansidrer. Diremot bidrog min ingdng i myndigheten via forskningsprojektet till
att jag relativt enkelt kunde knyta kontakter med de anstillda, att jag fick tillgéng
till virdefullt material och att jag utan problem kunde boka in limpliga personer till
mina intervjuer.

Studieobjektets avgrinsningar

Geografiskt omfattar foreliggande studie kronofogdemyndigheten i Malms, vars
verksamhet bedrevs inom ett omridde motsvarande region Skanes. Tidsmissigt av-
grinsas avhandlingen till &ren 1997 — 2006. Férutom KFM Malmo fanns ytterligare
nio kronofogdemyndigheter i Sverige. Samtliga tio beslutade sjilvstindigt hur verk-
samheten skulle organiseras, dven om det 6verordnade Riksskatteverket hade ett visst
inflytande. Myndigheterna var skyldiga att bedriva arbetet utifrin samma regelverk,
frimst indrivningslagen och utsékningsbalken. Det var inte oproblematiskt att av-
grinsa KFM Malmo, dé organisationen 4 ena sidan var en sjilvstindig myndighet
men 4 andra sidan tvingades ritta sig efter Riksskatteverkets direktiv. Svérigheter att
avgdra nir en myndighet i en form upphér eller uppgir en i ny formering noteras
dven av Christensen, Lagreid, Roness & Rovik (2005:16).

Genom att indé uppfatta KFM Malmé som en egen, sjilvstindig organisation kun-
de studieobjektet avgrinsas. Detta innebar inte att jag bortsig frin Riksskatteverkets
betydelse for eller paverkan pd myndighetens organisation. I avhandlingen beaktas
RSV:s inflytande 6ver KFM Malmé, dven om kronofogdemyndigheten behandlas
som en sjilvstindig organisation.

Vid tiden for studien bestod KFM Malmé av nio kontor fordelade pd lika ménga
orter runt om i Skdne: Helsingborg, Hissleholm, Kristianstad, Landskrona, Lund,
Malmg, Trelleborg, Ystad och Angelholm. Huvudkontoret var placerat i Malmé.
Myndigheten var uppbyggd i denna form mellan dren 1997 och 2006. Aven om
det hinvisas till hindelser under hela denna period ligger tyngdpunkten i undersok-
ningen pé &ren 2001-2005, di omstillningen till teamorganisationen genomférdes.
Under dessa r var myndigheten en sjilvstindig organisation samtidigt som den hade
ett arv frén sina bdda foregingare, linskronofogdemyndigheterna KFM Malmé och
KFM Kristianstad, att forvalta och dessutom var tvungen att leva upp till de nya krav
som stilldes pa den.

Den 1 juli 2006 slogs landets tio regionala samman till en enda myndighet (en s&
kallad enmyndighet) som vid arsskiftet 2007/2008 iven atskildes frin Skatteverket
(SKV), det fore detta Riksskatteverket (Kronofogden, 2008). Myndighetens begrin-
sade livstid som regional myndighet priglades av omstillningarna efter den nyss
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gjorda sammanslagningen och av de férindringar som genomférdes av arbetsorga-
nisationen.

Studien har avgrinsats till att omfatta den personal som arbetade med indrivning
och verkstillighet inom privatindrivning och niringsindrivning. Denna verksamhet
sysselsatte omkring 80 % av myndighetens anstillda. Det var ocksé frimst dessa som
omfattades av det nya arbetssittet och teamorganiseringen. Smala funktioner och
specialverksamheter limnades utanfér studien. Anstillda frin fem av de nio kontoren
intervjuades. Handliggare frin bide smai och stora kontor inom savil privatindriv-
ning som niringsindrivning fanns bland intervjupersonerna. Dirutéver intervjuades
samtliga enhetschefer, vilket bidrog till att jag fick en uppfattning om verksamheten
dven pd de kontor dir inga intervjuer genomférdes med handliggarna.

Avhandlingens disposition

Avhandlingen ir indelad i 4tta kapitel. Efter introduktionen som bland annat inne-
haller det dvergripande syftet och frigestillningarna diskuteras i kapitel tvd vad som
utmirker kronofogdemyndigheten som statlig myndighet. I presentationen av ex-
ekutionsvisendets framvixt och f6rindring 6ver tid framtrider bilden av dterkom-
mande sammanslagningar, rationaliseringsforsok och efterstrivandet av kad enhet-
lighet mellan de olika kronofogdemyndigheterna. Vidare redogérs for myndighetens
olika verksamheter, de olika befattningarna samt den horisontella och vertikala kons-
fordelningen.

I avhandlingens tredje kapitel diskuteras byrékratibegreppet med avseende pé of-
fentlig forvaltning utifrdn en tudelad innebord som dels omfattar den byrakratiska
organisationsformen, dels ett antal byrkratiska véirden. Senare i avhandlingen kom-
mer de olika dimensionerna av byrékratibegreppet till anvindning for att analysera
hur organisationsforindringarna i KFM Malmé utfoll i olika avseenden. I kapitlet
uppmirksammas vidare att det byrdkratiska sittet att organisera offentlig férvaltning
allt oftare ifrigasattes under 1900-talets slut. Idéer om effektiviseringar och mil-
styrning vixte fram i den politiska debatten. Efter hand avpolitiserades dessa idéer
och formades till allminna uppfattningar som utmanade byrdkratiska organisations-
principer. Med exempel himtade frin olika delar av den offentliga sektorn, visas hur
olika organisationskoncept som avvek fran de traditionellt byrakratiska vann insteg
och etablerades som det mest "rationella” sittet att organisera offentlig verksamhet.
Sirskild uppmirksamhet dgnas &t team som organisationsform.

I kapitel fyra behandlas utifrén ett nyinstitutionellt perspektiv organisationers
méojligheter att forindras och hur idéer sprids mellan dem. Fokus ir dels pd proces-
ser som bidrar till spridning av organisatoriska idéer, dels pa processer genom vilka
sddana idéer institutionaliseras och formar organisationer. Av intresse ir inte minst
hur organisatoriska idéer redigeras till de lokala férutsittningarna, vilket innebir att
samma id¢ tillimpas pa olika sitt i olika organisationer. Konsekvenserna av organi-
sationsférindringar dr dock svira att forutse, vilket hinger samman med att orga-
nisationer inte kan agera "fritt” utan himmas av institutionaliserade principer och
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olika tréghetsmekanismer. I kapitlet redogors ocksé for ett antal styr- och kontroll-
funktioner som anvinds for att fa anstillda att i s hog grad som méjligt agera i enlig-
het med de av ledningen uppsatta mélen. Vidare behandlas vilka uttryck informella
organisationer kan ta sig och hur de paverkar bdde organisationsledningens och de
anstilldas handlingsutrymme.

I det femte kapitlet, metodkapitlet, redogors for arbetet med undersékningen och
avhandlingen. De val som ligger till grund f6r uppliggningen och genomférandet av
fallstudien av Kronofogdemyndigheten i Malmé redovisas, liksom de olika momen-
ten i det praktiska arbetet med intervjuer och observationer samt metoderna som
anvints for tolkningen av materialet.

I avhandlingens sjitte och sjunde kapitel tolkas det empiriska materialet. Hir
analyseras varfor KFM Malmé genomforde tvd pé varandra foljande forindringar av
arbetsorganisationen — inférande av grupper respektive team — och vad som kinne-
tecknade dem. Vidare behandlas samspelet mellan teamen och andra styrmedel (nytt
datasystem mm) som introducerades ungefir samtidigt i KFM Malmé for att myn-
digheten skulle kunna leva upp till omgivningens krav pd 6kad effektivitet. Utifran
intervjuerna visas hur etablerade handlingsménster utmanades men ocksé att ménga
handliggare slog vakt om dem nir en ny prioriteringsordning (prioritering av nya
gildenirer) infordes och effektivitetskraven skirptes. Vidare diskuteras hur inféran-
det av team tillsammans med det nya datasystemet INIT innebar bidde en forsvag-
ning och en forstirkning av byrikratiska organisationsprinciper och virden. Aven
vad giller arbetsmiljon fick organisationsforindringarna ett dubbeltydigt resultat:
minskad upplevelse av stress i vissa avseenden och 6kad i andra.

I det avslutande kapitlet redovisas avhandlingens slutsatser. Organisationsforindr-
ingarna genomfordes for att 6ka myndighetens produktivitet, men kan ocksi tolkas
som en anpassning till forestillningarna i omgivningen om vad som legitimerade of-
fentlig verksamhet. Tydliga riktlinjer och ett aktivt deltagande i omstillningsprocessen
frin ledningens sida medférde att de planerade forindringarna inte stannade pé
pappret utan i flera avseenden ocksa ledde till fzkziska forindringar av verksamheten.
Byrédkratiska och icke-byrdkratiska organisationsprinciper kombinerades, vilket led-
de till att produktiviteten ckade samtidigt som typiskt byrakratiska virden, sdsom
likabehandling och rittssikerhet, i viss mén stirktes och priglade handliggarnas
dagliga arbete. Utover férindringarna i arbetets uppliggning och organisationens
struktur, forindrades ocksd myndighetens image. I flera avseenden blev organisatio-
nen mer byrékratisk samtidigt som den i andra blev mindre byrikratisk in tidigare.
Dirigenom blev Kronofogdemyndigheten i Malmé bade "ombyrakratiserad” och
“avbyrékratiserad”.
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KAPITEL 2

Kronofogdemyndigheten

Kronofogdens organisatoriska tillhorighet

For att forstd hindelser inom och utvecklingen av kronofogdemyndigheten ir det
nddvindigt att sitta in myndigheten i ett storre sammanhang. Min avsikt ér hir att
ge en kortfattad beskrivning av hur jag uppfattar “staten” och att relatera denna till
Kronofogdemyndighetens specifika forutsittningar.

Kronofogdemyndigheten och staten

En traditionell definition av staten ir att den bestdr av ett antal verksamheter eller
funktioner som har skapats och uppricthéllits for att ett land och dess medborgare
ska kunna "styras”. I en sddan definition betonas att staten ir 6verordnad och fri-
stdende frin civilsamhillet och landets invnare (Painter, 2006:752f). En begrins-
ning i sidana forsok att avgrinsa staten och precisera dess olika delar ir att det mer
handlar mer om vad som ”ingér” i staten 4n vad staten egentligen “ir” (Johansson,
1992/2007:181). Otillrickligheten i en upprikning av statens olika verksamheter
for att definiera den ligger ocksa i att "stater” skiljer sig at. Olika stater 4r utformade
pa olika sitt, vilket gor det omdjligt att definiera staten utifrin dess verksamheter.
Exempelvis drivs sjukvarden i vissa linder i offentlig regi, medan den i andra linder
skots av privata intressen (Painter, 2006:756). Blandningen mellan statligt och privat
forekommer #ven i rittsapparaten, som utgérs av offentliga domstolar och privata
advokater.

Om staten inom forskningen traditionellt har definierats som nigot 6verbryg-
gande och avskilt frin civilsamhillet, till exempel hos Marx och Weber, har senare
tids forskning gjort sitt bista for revidera denna uppfattning. Hir framhalls ett 6m-
sesidigt beroende mellan staten och sambhillet, som gér dem oskiljaktiga (Jessop,
2001:167). "Staten” dr allestides nirvarande i minniskors dagliga liv oavsett om det
handlar om ett giftermal eller att ta en 6l pa puben (Painter, 2006:753). Likasa ir det
“staten” som bestimmer spelreglerna i vira kontakter med Kronofogdemyndigheten
och sé linge vi accepterar dessa bekriftar vi myndigheten och bidrar till dess fort-

19



levnad. Den dag di myndigheten inte lingre har fértroende hos landets medborgare
kan den inte fortsitta att bedriva sin verksamhet. Aven om Kronofogdemyndigheten
frimst forefaller vara en tvingande organisation som gér intrdng i manniskors privat-
liv och ekonomiska forehavanden 4r den samtidigt beroende av de komplexa relatio-
ner som garanterar dess fortsatta existens. Samma minniskor som har kontakt med
myndigheten i egenskap av gildenirer eller borgenirer medverkar i demokratiska
stater genom deltagande i de allminna valen indireke till att legitimera myndighetens
fortlevnad. Genom sin uppgift att sikra statens fordringar har exekutionsvisendet
dessutom en betydelsefull roll for statsledningen. Exekutionsvisendet ingér tillsam-
mans med polis, domstol och kriminalvard i statens samhillsskydd och rittsskipning
och kan dirmed riknas till statens kirnverksamhet (Forssell, 1999:6).

Ett annat perspektiv pd staten fir vi genom att granska det specifika med dess
organisationsform (Ahrne, 1998). For det forsta ir medlemskapet (dvs. medborgar-
skapet) obligatoriskt i stater. For det andra dr produktionen av kollektiva varor icke-
exklusiv, med vilket menas att alla medlemmar har tillging till dem. For det tredje
dr finansieringen tvingande, vilket kan forstds som ett marknadsmisslyckande. Detta
innebir inte att stater alltid lyckas med sin verksamhet. Omvint kan dven en mer
eller mindre misslyckad verksamhet fortleva, eftersom det handlar om négot som
mdste utforas. Staters fortlevnad 4r dirmed inte beroende av att vara framgéngsrika

till skillnad fran foretag.

Myndigheter som statliga organisationer

Myndigheter utgdr en sirskild grupp organisationer inom den offentliga sektorn.
Den svenska Regeringsformen talar om tre typer av myndigheter: domstolar, statliga
forvaltningsmyndigheter och kommunala forvaltningsmyndigheter. Tvé specifika
drag kinnetecknar myndigheter. For det forsta att det finns en instruktion eller lag
som reglerar myndighetens verksamhet, for det andra sjilva myndighetsutévningen,
det vill siga att organisationen har ritt att fatta beslut som har verkan utanfér den
egna organisationen (Statskontoret, 2005:4). Svenska myndigheter ir relativt sjilv-
stindiga, d4 ministerstyre inte ir tilldtet i Sverige. Diremot kan regeringen i sin
helhet éligga myndigheter olika uppgifter.

Kronofogdemyndighetens verksamhet regleras av indrivningslagen och utsok-
ningsbalken. De beslut som myndighetens personal fattar stricker sig utanfér dess
grinser och paverkar enskilda minniskors liv och ekonomi eller féretags ekonomis-
ka verksamhet. En specifik grupp av myndigheter 4r de som ingdr i "myndighets-
koncerner”, vilket innebir att en myndighet dr 6verordnad andra myndigheter som
den har vissa befogenheter 6ver. For exekutionsvisendet innebar detta fram till 30
juni 2006 att Skatteverket (det tidigare Riksskatteverket) var 6verordnat de tio regio-
nala kronofogdemyndigheterna (Skatteverket & Kronofogden, 2007:47). Samtidigt
som dessa styrdes av en myndighet (Skatteverket) var de ocksd direkt underlydande
regeringen. Utformningen av den dagliga verksamheten ansvarade diremot varje
kronofogdemyndighet sjilv for.
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Kinnetecken for organisationer i offentlig verksamhet

En vanlig uppdelning av organisationer dr den som gors mellan offentlig och privat
sektor. Det ir rimligt att friga sig om det dverhuvudtaget 4r mojligt att klassa en
organisation som antingen offentlig eller privat. Férutom de organisationer som
brukar riknas till den offentliga sektorn, exempelvis myndigheter, verk och sociala
inrdttningar, finns det ocksd offentligt dgda foretag. I offentlig statistik riknas dessa
till den privata sektorn tillsammans med de rent privatigda foretagen. Detta innebir
bland annat att de inte omfattas av den offentlighetsprincip som giller f6r offentliga
myndigheter. Grinsen mellan offentlig och privat sektor dr ddrmed flytande.

Den offentliga sektorn kan utéva inflytande i en mangfald former, vilket gor det
viktigt att ta hdnsyn dill i vilken utstrickning det offentliga reglerar, finansierar och
ansvarar for produktionen (Lundgqvist, 1991/2005:256). Uppdelningen i offentlig
och privat verksamhet kan specificeras ytterligare och dirmed anta léngt fler for-
mer 4n vad som vanligen anges i den politiska debatten. Som exempel kan nimnas
att staten tidigare reglerade och arrangerade transportvisendet. Genom en avregle-
ring 4ndrades forutsittningarna och transportmonopolet konkurrensutsattes, vilket
fick till foljd att bland annat S] och SAS forlorade sina stillningar som ensamma
aktorer pa vissa strickor. Aven finansieringen av offentlig verksamhet kan ske med
privata medel. Med tillrickligt hdga brukaravgifter kan full kostnadstickning ges
via en privat finansiering, till exempel i fallet med den statliga bilprovningen (ibid:
263). Dirutover kan ansvar for produktionen ligga pé en privat aktor, exempelvis i
forskole- och skolverksamhet.

Privatisering av en offentlig verksamhet kan dirmed anta flera olika skepnader.
Med ett huvudmannaskap som antingen ir offentligt eller privat antar de nimnda
funktionerna (reglering, finansiering och ansvar) olika skepnader. En eller flera av
funktionerna kan privatiseras, vilket fir konsekvenser for verksamhetens utform-
ning. Detta innebir att enbart ta hinsyn till Zgandeforhallandena gor att flera bety-
delsefulla dimensioner i organiseringen missas. Privatisering av offentlig verksamhet
kan goras pa olika sitt, vilket ger olika konsekvenser och en mer komplex férstielse
av offentlig organisering. I KFM Malmés fall handlade det dock inte om en privat-
isering av verksamheten, utan enbart om att myndighetsledningen lit sig inspireras
av affirsmissiga styrprinciper i organiseringen av resurserna.

En privatisering av kronofogdemyndigheten kan dock inte uteslutas pa férhand.
Den franska motsvarigheten till myndigheten drivs i privat regi. Ivarsson Westerberg
menar att férklaringen till att man inte tagit detta steg i Sverige inte kan begrinsas till
att myndigheten anses tillhora statens “innersta kidrna”. Han ger ytterligare tre skil:
det l&nga historiska arvet, den starka lagregleringen av verksamheten och férekom-
sten av ett politiskt konsensus om dess plats i staten (Ivarsson Westerberg 1999).

Utéver mangfalden av offentliga organisationsformer finns det ytterligare nigra
karaktiristiska drag for offentlig organisering. En 4r organisationers styrform och
verksamhet. I demokratiskt styrda linder har offentliga organisationer &tminstone
indirekt en folkvald ledning. De ir politiskt styrda utifrin medborgarnas intressen
och 6nskemal, till skillnad frén organisationer i den privata sektorn (Christensen,
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Lzgreid, Roness & Rovik, 2005:16). Dessutom ir offentliga organisationer multi-
funktionella, vilket innebir att de har att ta hinsyn till delvis motstridande intressen
och krav, exempelvis i form av:

politisk styrning, kontroll, representation och deltagande frin berérda parter, med-
bestimmande frin anstillda, lyhordhet infor anvindare, dppenhet, offentlighet och
insyn i beslutsprocesser, forutsigbarhet, likabehandling, neutralitet, tjinstekvalitet,
yrkesmissigt oberoende, politisk lojalitet och kostnadseffektivitet (Christensen, Lagreid,
Roness & Rovik, 2005: 17).

Det kan vara svirt att viiga dessa varierande krav mot varandra s att de olika intres-
senterna blir néjda med resultatet, 4ven om detta pd samma géng dppnar for “flexi-
bilitet, inflytande och godtycklighet” for de anstillda. Flexibiliteten kan, pa grund av
de motstridande malen, ocksd skapa ansvarsproblem.

Offentlig verksamhet bedrivs inte pd en ekonomisk marknad dir det rader "fri”
konkurrens. Syftet 4r inte att maximera vinsten utan att hantera olika situationer
som kriver offentliga ingrepp”, exempelvis att motverka eller ritta till problem som
har skapats av marknaden. Aven privata organisationer kan vara multifunktionella,
di de har olika intressen att ta hidnsyn till hos exempelvis dgarna, kunderna, de an-
stillda samt krav frin offentliga myndigheter.

En annan aspekt ir organisationernas relationer till olika aktorer och intressenter.
Medan statliga organisationers verksamhet frimst riktas mot de egna medlemmarna
vinder sig ett foretags produktion av varor och tjinster framfér allt till individer som
inte 4r medlemmar av den egna organisationen. Staters olika tjinster ir ibland tving-
ande for dess medlemmar (sdsom skolging) medan foretags olika varor och tjanster
konsumeras frivilligt bide av medlemmarna och av de individer som finns utanfor
organisationer (Ahrne, 1998:148, Arvidsson, 1991/1998:224). Ett foretags aktorer
kinnetecknas av en omsesidig frivillighet, de har valfrihet att gd in i avtal eller av-
std. Dessutom finns det ett typiske tvdpartsforhdllande mellan kund och siljare som
primira aktdrer, ndgot som dock inte utesluter andra intressenter. Férvaltningen har
inte kunder pd samma sitt som den ingér avtal med eller tar betalt av. Dess "mark-
nad” ir befolkningen, omvixlande som individer eller som kollektiv. Syftet 4r att
tillgodose sidant som uppfattas som allminnyttigt. Exempelvis medfér skolsystemet
att enskilda minniskor utbildas och att de si sminingom fungerar som arbetskraft
och bidrar tll landets utveckling. I offentlig verksamhet innebir relationerna till
“dgarna”, dvs. medborgarna, vissa forpliktelser som det inte gir att bortse ifrin, nim-
ligen likabehandling, objektivitet och i Sverige ocksd offentlighetsprincipen.

Drirtill skiljer sig offentliga och privata organisationers intressen 4t. Inom den of-
fentliga sektorn maste olika hinsyn vigas mot varandra i en helt annan utstrickning
dn inom privat sektor, eftersom det finns en bred uppsittning av mal och virderingar
som alla ska fi utrymme. Eftersom organisationer inom den offentliga sektorn har
sirskilda krav att tillgodose, dr det oméjligt att driva offentliga och privata organisa-
tioner pd samma sitt (Lundquist, 1998:23). Dirutéver finns det en skillnad mellan
demokrativirden och ekonomivirden, da:
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demokrativiirdena innebir att det offentliga ska tillgodose kraven frin den politiska
demokratin, rittssikerheten och den offentliga etiken, och att ekonomiviirdena innebir
att det offentliga ska tillgodose krav pd funktionell rationalitet, kostnadseffektivitet
och produktivitet. Det kan noteras att ekonomivirdena giller i alla samhillssektorer,
privat sdvil som offentligt, medan demokrativirdena endast giller for det offentliga

(Lundquist, 1998:63).

Dessa krav ska pd en och samma ging vara uppfyllda for att demokrativirdena i of-
fentlig verksamhet ska betraktas som tillgodosedda. De demokratiska virdena har
under senare ar ofta fitt std tillbaka till f6rmén for de ekonomiska.

Trots svarigheterna att definiera offentlig och privat sektor, d& minga organisa-
tioner inte enkelt kan placeras i vare sig den ena eller den andra kategorin, finns
vissa skillnader. Verksamheterna dr uppbyggda pa olika sitt och det stills krav pa
demokrati och delaktighet pa organisationer i offentlig sektor som organisationer
i privat sektor inte behover leva upp till. Dirtill dr organisationer i offentlig sektor
multifunktionella och behover ofta hantera varierande och motstridiga krav. Minga
tjanster som tillhandahélls inom offentlig sektor ir tvingande. Det giller inte minst
kronofogdemyndighetens verksamhet. Medan privat sektor nistan enbart behover ta
hinsyn till ekonomiska virden har offentlig sektor skyldighet att bade leva upp till
ekonomiska och demokratiska virden. Under senare ar har ekonomiska virden fétt
allt stérre utrymme inom offentlig sektor, sd dven inom kronofogdemyndigheten
i Malmo. Exempelvis har omorganisationer genomférts for att 6ka effektiviteten.
Nedan redogérs for de mest centrala forindringarna i framvixten av exekutions-
visendet.

Kronofogdemyndighetens framvixt

Kronofogdemyndigheten har en flera hundra ar ling historia (SOU, 2003:97, sid.
107). Idag heter myndigheten kort och gott "Kronofogden”, men dess namn har
varierat over tid. Fortsittningsvis anvinds omvixlande “kronofogdemyndigheten”
och “exekutionsvisendet” som benimningar pd den 6vergripande organisation som
i olika former omfattar myndighetens verksamhet. "Kronofogdemyndigheten” an-
vinds ocksd i de fall d4 den enskilda malmémyndigheten avses, men detta framgér
di av sammanhanget.

Kronofogdemyndighetens huvuduppgift ir att reglera skulder mellan den skuld-
satte (gildeniren) och den som har en fordran att kriva in (borgeniren), varvid
myndigheten ska foretrida bida parters intressen. De anstillda har befogenheter att
gora intring i minniskors liv och att mot gildenirens vilja utmita 16n eller andra
ekonomiska tillgingar, eller om sidana saknas, féremél frin gildenirens hem. Det
ligger ocksa i myndighetens uppdrag att minska antalet skuldsatta.
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En tillbakablick

Redan under 1200-talet fanns fogdar, utsedda av kungen, vars uppgift var att "upp-
bira rintan, férvalta kronans egendom och redovisa uppbérden i fogderiet” (Ivarsson
Westerberg, 1999:11). DA var det enbart kronans intressen som togs tillvara.
Kronofogdemyndighetens roll som opartisk medlare mellan borgenir och gildenir
existerade dnnu inte. P4 1500-talet, under Gustav Vasas tid, blev fogdarna fler och
det skapades en kontrollinstans eftersom fogdarna ansigs brista i effektivitet och ofta
behandlade sina undersatar godtyckligt. Den nya kontrollinstansen var exekutions-
visendets kanske forsta byrdkratiseringsforsok for att skapa effektivitet och att be-
mota krav pd likabehandling av medborgarna. Eftersom fogden ansvarade bade for
polisidra drenden och for uppborden hade han méjlighet att samtidigt fortrycka fol-
ket och bedra kronan. Exempelvis anklagades en fogde vid namn Ingman fér att:

olagligen ha utnyttjat sina indelta bonder, att ha skott sig vid utmitningarna same att
han skulle ha misskétt utdelningen av undsittningsspannmalen 1772. Vidare skall han
ha tvingat bonderna att »ganska dyrt betala» den spannmal de skulle leverera in natura
till kronomagasinet i Goteborg och till enskilda stater. Ingman hade sjilv 4tagit att
ombesorja leveranserna (Frohnert, 1993:266).

I slutet av 1600-talet utformades de forsta generella reglerna for exekutionsvisendet
di hiradsfogdens® arbetsuppgifter och organisatoriska forhéllanden specificerades.
Liksom tidigare skulle fogden tillvarata kronans intressen pa lokal nivd (Frohnert,
1993:30). Han skulle bland annat “svara fér den allminna ordningen i fégde-
riet, skota vig- och firjeunderhallet samt uppbérda och indriva skatter” (Ivarsson
Westerberg, 1999:11). Till sin hjilp i den exekutiva verksamheten hade han lins-
mannen, vars arbetsuppgifter omfattade sdvil polis- som indrivningsirenden.

Mellan aren 1810 och 1917 var polis-, dklagar- och indrivningsirenden samlade
under en organisation (Westerhult, 1965:32). Tidigt under den hir perioden, ar
1823, stilldes det krav pd att de personer som anlitades som kronofogdar skulle ha
en juridisk examen.

Ar 1918 togs tjinsten som kronofogde bort och ersattes med 24 landsfogdar och
489 landsfiskaler (Ivarsson Westerberg, 1999:14). Landsfogdarna arbetade med akla-
gar- och polisirenden samt kontrollerade de underordnade tjinsteminnen medan
landsfiskalernas huvudsakliga uppgifter var indrivnings- och utmitningsarbete. Infor
reformen hade sirskilt tvd problem identifierats: dels ansigs kronofogdarna ha alltfor
f3 arbetsuppgifter, dels uppfattades distrikten som alltfor otidsenliga och oenhetliga.
Reformen kan dirfor tolkas som “en viss grad av specialisering och ett forsta steg mot
centralisering” (Ivarsson Westerberg, 1999:14).

Vid sidan om landsfiskalorganisationen hade det frimst i stiderna vuxit fram ett
polisvisende, vilket innebar att landsfiskalernas geografiska placering var avgérande
for vilka arbetsuppgifter de hade att utfora. Stadsfiskalen, som var landsfiskalens

6 Ivarje fogderi, dvs. lokalt férvaltningsdistrikt, som bestod av 2-4 hirader fanns det en kronofogde,
som ofta kallades hiradsfogde. (Nationalencyklopedin, 2006).
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motsvarighet i stiderna, var en renodlad utmitningsman. Dirutover fanns en sirskild
statspolisorganisation, som vid behov kunde sittas in i hela landet. Landsfiskalerna,
som var understillda landsfogdarna, bedrev sin verksamhet pi landsbygden nira
medborgarna. Aren mellan 1918 och 1965, d nista stora reform genomfordes, prig-
lades av kritik och ifrigasittande. Flera forslag till organisatoriska forindringar lades
fram under denna period, men inget av dem hérsammades. Bland annat féreslogs
att polisvisendet skulle forstatligas, vilket skulle ge bittre mojlighet till sdvil central
planering som till bittre enhetlighet mellan landets lokala polisidra verksamheter.
Indrivningsverksamheten undantogs frin detta forslag.

Exekutionsvisendet forstatligas

Ar 1965 skildes exekutionsvisendet helt frin polis- och dklagarvisendet och de tre
nya organisationerna, exekutions-, dklagar- och polisvisende, forstatligades. I sam-
band med férstatligandet av exekutionsvisendet delades landet in i 81 kronofogde-
distrike (SOU, 2003:97, sid. 109). Reformen genomférdes delvis pa grund av den
uppkomna kritiken av att landsfiskalernas arbetsuppgifter skilde sig 4t mellan olika
geografiska omraden, vilket gjorde det svért att rekrytera personal med ritt kom-
petens. Dessutom ansdgs det finnas effektivitetsbrister och samordningsproblem i
organisationen. Genom uppdelningen av de olika verksamheterna uppniddes en
okad specialisering och arbetsuppgifterna blev dirmed mer renodlade.

Ett centralt organ, Exekutionsvisendets organisationsnimnd (EON), introduce-
rades ett halvér fore forstatligandet for att losa samordningsproblematiken och fung-
era ridgivande. I en proposition frin 1964 ges motivet till EON:

Exekutionsvisendet har saknat en central remissinstans och denna brist kommer under
reformens genomfdrande att bli alltmer kinnbar. Det 4r angeldget att fi en &verblick
over exekutionsvisendet i landet och tillse att detta fungerar vil och rationellt. Det syns
ddrfor indamdlsenligt att exekutionsvisendets anslagsiskanden sammanstills centralt
(Prop. 1964:100, sid. 300, citerad i Ivarsson Westerberg, 1999:19).

EON ansdgs otillrickligt som éverordnat organ och i borjan av 1970-talet gjordes
en utredning fér att undersdka mojligheterna f6r att landets kronofogdemyndigheter
skulle lyda under en centralorganisation (SOU, 2003:97, sid. 109). Valet stod mellan
det blivande Domstolsverket och Riksskatteverket.

Skatteindrivningen svarade f6r huvuddelen av drendena, vilket talade for en place-
ring under RSV. Dessa indrivningsirenden krivde dessutom sirskilt hinsynstagande
och speciella dtgirder. De skil som talade for Domstolsverket var av juridisk karakeir
och avsdg den nira kopplingen mellan de juridiska avgoranden i allminna mal (a-
mél) och verksamheten vid de allminna domstolarna. Dessutom fanns ett stindigt
behov av kunskaper om den exekutionsrittsliga lagstiftningen, vilket ocksé talade
for Domstolsverket (SOU, 2003:97, sid. 111). Valet var sdledes inte sjilvklart, men
foll pd RSV. Det motiverades med att indrivningen hade stérre omfattning in den
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judiciella verksamheten. Riksskatteverket foreslogs som centralt organ for landets
kronofogdemyndigheter. Ar 1973 infordes den nya organisationen och RSV fick
inflytande i administrativa och organisatoriska frigor.

Lansmyndigheter bildas

De 81 kronofogdedistrikten, som hade inrittats r 1965, ansdgs ha flera svagheter
bland annat med rekrytering av kompetent personal pa sma orter, begrinsade be-
fordringsmajligheter, svarigheter att omférdela resurser och att klara av komplice-
rade indrivningsirenden. Fér att komma tillritta med problemen slog man samman
flera sma distrike till 24 linsmyndigheter dr 1988. De effektivitetsbrister som hade
lyfts fram som svagheter i de sma organisationerna hoppades man skulle férsvinna
genom att de tillgingliga resurserna utnyttjades pd ett bittre sitt. Genom rationa-
lisering och koordinering av administrativa uppgifter skulle resurserna anvindas
mer effektivt. I Skdne innebar sammanslagningen av distrikten att det bildades tvd
myndigheter, en i Malméhus lin och en i Kristianstads lin. Under samma period
okade Riksskatteverkets inflytande over kronofogdemyndigheten genom att RSV
blev ansvarigt f6r ledning, styrning och samordning av bide skatteforvaltningens
och exekutionsvisendets verksamheter, personal- och resursfrigor inkluderat (SOU
2003:97, sid.114).

Omstillningsprocessen var tidstypisk. Férindringarna var centralt initierade och
RSV hade beslutat att verksamheten skulle kiinnetecknas av “kvalitet, enhetlighet
och tillginglighet” (Sahlin-Andersson, 1998:161) och att kiirnverksamheten, det vill
siga indrivning och annan verkstillighet, skulle prioriteras. Forindringarna karak-
tiriserades ocksd av att det centrala regelverket reducerades och reglerna for arbetets
utférande blev mindre detaljerade. De anstillda fick ett stérre utrymme i drende-
hanteringen, vilket skulle underlitta f6r dem att fatta beslut inom verksamhetens
ram. Samtidigt som det efterstrivades enhetlighet i drendehanteringen mellan lins-
myndigheterna, uppfattade manga handliggare ocksé att de fick ckat utrymme for
lokala bedomningar och méjlighet att agera mer frite (ibid:170).

I den av Sahlin-Andersson undersokta kronofogdemyndigheten fick mélstyrning
allt storre betydelse. P4 samma géng som de anstillda skulle fa stérre frihet och skad
flexibilitet i sitt dagliga arbete blev kraven pa en bittre uppf6ljning och dokumen-
tation allt mer uttalade, tvd satsningar som kan tyckas motsigelsefulla di den 6kade
friheten begrinsades av nya regler och 6kad kontroll. Anledningen till den skiirpta
kontrollen var att tillse att handliggarnas 6kade handlingsfrihet inte dventyrade kra-
vet pa enhetlighet i drendehanteringen.

Organisationsfoérindringen kinnetecknades ocksd av nya idéer. Chefsegenskaper
betonades framfor formell utbildning i rekryteringen av ny myndighetschef. Idéer
fanns om att myndigheten skulle forbereda sig pd att bli konkurrensutsatt i fram-
tiden och mer utrymme ges for lokala bedémningar och flexibilitet (ibid:162).
Omorganisationen resulterade i att nya och gamla principer blandades och att
myndigheten samtidigt skulle vara en auktoritet och en serviceproducent. Fér att
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hantera denna blandning anvinde sig personalen av tre olika strategier: redigering,
distansering och hinvisning till det historiska arvet. Redigering innebar att ett och
samma begrepp ges olika betydelse i olika sammanhang. I myndighetens definition
av kundbegreppet avsigs de minniskor den var till for, till exempel skattebetalare och
medborgare, medan det av handliggarna pa kontoren anvindes om gildenirerna, att
dessa skulle behandlas som myndighetens kunder. Distansering innebar att avstindet
mellan gildenir och myndighet blev stérre, exempelvis genom datorisering och ett
firre antal forriteningar, vilket medférde att den enskilde handliggaren slapp svérig-
heterna i att samtidigt vinna gildenirens fortroende och anvinda tvingsmedel mot
samma gildenir for att driva in skulden. Att hidnvisa till det historiska arvet innebar
att de motstridiga principer som fanns i myndigheten kunde hanteras. Myndigheten
betonade att den var en modern organisation och en serviceproducent som hante-
rade kundrelationer, samtidigt som de repressiva och kontrollerande funktionerna
framstilldes som ett arv frin en svunnen epok (Sahlin-Andersson, 1998:174ff).

Férindringarna inom kronofogdemyndigheten kom delvis till stind pd grund
av paverkan frin omgivningen, inte minst genom ny lagstiftning. Dirutover tog
sig paverkan utifrn uttryck i en retorik som kretsade kring maélstyrning, sam-
arbete, flexibilitet och nedbrutna hierarkier samt en betoning av myndigheten som
serviceproducent och en nedtoning av dess tvingade myndighetsutévning (Sahlin-
Andersson, 1994, 1996 & 1998). Att handliggarna skulle dka pd firre hembesok
motiverades med effektivitetsskil. Det fanns en misstanke hos myndighetsledningen
att personalen inte arbetade effektivt vid forrittningar. Nya resultatmdtt infordes och
istillet f6r antalet indrivna kronor skulle malet vara att minimera antalet gildeni-
rer (Sahlin-Andersson, 1998:166). Likheterna med verksamheter inom niringslivet
okade, vilket 6verensstimde med utvecklingen i andra organisationer i den offentliga
sektorn under denna tid:

If we look at the public sector as a whole, we can see that the transformed identity of
the public agencies has meant that further reforms have been pursued aimed at making
the agencies more business like (Sahlin-Andersson, 1996:90).

Linssammanslagningarna ansdgs innebira en del forbittringar, men kritik riktades
mot att vissa myndigheter var alltfor smé f6r att fungera problemfritt dd “de inte
gav ett tillrickligt underlag for att handha olika interna stodfunktioner pa ett kost-
nadseffektivt sitt” (SOU, 2003:97, sid. 114). Dessutom var det svirt fér de smi
myndigheterna att "uppritthalla tillricklig kompetens for vissa operativa funktioner
didr kravet pa specialistkunnande var stort men arbetsvolymerna sma i forhédllande
till det huvudsakliga arbetet — verkstilligheten” (ibid.). Aterigen genomférdes utred-
ningar om kronofogdemyndigheternas framtid, eftersom man ville komma tillritta
med de upplevda problemen. Syftet var att minska kostnaderna och effektivisera det
operativa arbetet.

Ar 1994 bildades itta samordningsverksamheter (SAMU) for gemensamma
resurser och stodfunktioner. Men effektivitetsvinsterna blev mindre dn forvintat.
Anledningen ansdgs vara att de enskilda myndigheterna fortfarande fanns kvar. De
ansvariga cheferna for samordningsmyndigheterna hade inte heller befogenheter
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att agera fritt i de linsmyndigheter som ingick i deras ansvarsomrade (Regeringen,
2005:116). Som en foljd av de patalade bristerna presenterade RSV ar 1996 pé upp-
drag av regeringen dnnu ett forslag pd en ny organisation som bestod av firre myn-

digheter:

Dirigenom skulle brister vad gillde sirbarhet, enhetlighet och utveckling motverkas
och organisationen bli mer flexibel f6r att méta framtida krav samt resurs- och volym-
forindringar. Dessutom skulle organisationen frimja en god kompetens och en en-
hetlig ritestillimpning samt ge bittre forutsittningar for ledning och samordning av
exekutionsvisendet (SOU, 2003:115).

Férutom resursbrist och besparingskrav lyftes en spridd och ineffektiv administration
och bristande ledning och styrning fram som skil f6r de kommande sammanslag-
ningarna (Ivarsson Westerberg, 1999:31). Sammanslagningar och centraliseringar av
exekutionsvisendet anvindes upprepade ginger for att komma tillritta med organi-
sations- och effektivitetsproblem.

Under den hir tiden 4ndrades reglerna i utsékningsbalken, vilket paverkade den
dagliga verksamheten. En lag frén dr 1982 innebar att det inte lingre var obligato-
riskt att gora hembesok hos gildenirerna i samband med indrivning vilket med-
forde att man kunde gora utmitningar pi elektronisk vig. Ett nytt datasystem,
REX (redovisningssystem for exekutionsvisendet), mojliggjorde samkorning av
olika register, nigot som tidigare hade krivt manuell handliggning. Utmitningen
som allt mer skedde frin kontoren, genom datoriserade arbetsmetoder, betydde att
kronofogdemyndighetens personal inte lingre var lika synlig bland medborgarna
och hembesékens preventiva funktion minskade i omfattning (Ivarsson Westerberg,
1999:24). 1 slutet av 1980-talet bérjade kronofogdemyndigheterna ta betalt for
sina tjdnster i form av en ansokningsavgift for ingivaren (borgeniren). Nu bérjade
dven RSV gora drsredovisningar och verksamhetsberittelser i likhet med dem inom
niringslivet. Dessutom togs en ny logotyp fram (Ivarsson Westerberg, 1999:28).

Regionalisering: fran 24 linsmyndigheter till 10 regionala myndigheter

Inte heller 1988 érs sammanslagning till 24 linskronofogdemyndigheter ansags till-
fredsstillande ur ett effektivitetsperspektiv. Det framfordes dven kritik mot att sam-
ordningen var bristfillig och att lednings- och styrningsfunktion var alltfér svag.
Dessa brister ansigs medfora ineffektivitet. Genom att minska internadministratio-
nen skulle man ocksé klara de besparingskrav som dlagts exekutionsvisendet (Ivarsson
Westerberg, 1999:31) Dirfér genomférdes dterigen en myndighetssammanslagning.
Till skillnad frin tidigare sammanslagningar som avgjorts genom politiska beslut
initierades regionaliseringen, vars avsikt var firre och storre kronofogdemyndigheter,
av Riksskatteverket sjilvt:

D4 det forut tagits politiska initiativ och frigan avgjorts genom riksdagsbeslut drivs
regionaliseringen igenom i huvudsak av den egna chefsmyndigheten. Visserligen hin-
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visar man till skrivelser och uttalanden som gjorts dels angiende kostnadsbesparingar
av en minskad administration och dels angdende regioner som forvaltningens bas, men
podngen ir att de allminna politiska uttalandena tolkas av tjinsteminnen och dversitts

till en reform (Ivarsson Westerberg, 1999:32).

Den forsta januari 1997 slogs de tjugofyra linsmyndigheterna samman till tio re-
gionala myndigheter. Dirmed mer in halverades antalet kronofogdemyndigheter i
Sverige. I Skdne bildade myndigheterna i Kristianstads lin och Malméhus lin den nya
regionmyndigheten Kronofogdemyndigheten Malmé med huvudkontor i Malmé
och ytterligare tta kontor runt om i Skdne. Under den hir tiden lades kontoren i
Simrishamn och Eslév ned som en konsekvens av ett allt for litet gildenirsunderlag
pa orterna. Arbetsuppgifterna och de anstillda flyttades till andra kontor.

Strax efter sekelskiftet infordes ett nytt datasystem, INIT, som etappvis skulle
ersitta REX och som sades ha stor rationaliseringspotential. Nya verksamhetsmal,
som var gemensamma for landets samtliga regionala myndigheter infordes &r 2002.
Nittio procent av alla nya gildenirer, dvs. de gildenirer som f6r forsta gingen ham-
nat i myndighetens register, skulle utredas inom tvd manader efter avitidens utging.

Centrala drag i forindringarna

Fran att i slutet av 1800-talet ha varit en decentraliserad verksamhet med ménga
distrike och utan gemensamma dvergripande regler, genomgick exekutionsvisendet
en rad sammanslagningar, vilket resulterade i att de geografiska distrikten successivt
blev stérre och sd smdningom fick ett samlande organ i Riksskatteverket.

Férindringarna ver tid visar en dterkommande strivan efter att skapa enhet-
lighet, effektivitet och en ckad specialisering av olika uppgifter, vilket innebar en
byrdkratisering av exekutionsvisendet. D3 det visade sig att reformerna inte fick den
avsedda verkan och de upplevda problemen kvarstod, soktes 16sningen s smaning-
om i nya reformer.

Dessutom har myndighetens uppdrag forindrats. Frin borjan skulle fogdarna
driva in obetalda skatter for kungens rikning. Aven om indrivningen fortfarande
dr central, handlar det idag inte enbart om att sikra statliga fordringar. Uppdraget
omfattar ocksd att driva in privata fordringar. Dessutom ska myndigheten upptrida
som en opartisk aktdr mellan gildenir och borgenir.

Kronofogdemyndighetens verksamhet

Kronofogdens verksamhet regleras av framfor allt tvd lagrum: indrivningslagen och
utsdkningsbalken. Myndigheten har fem huvuduppgifter: indrivning och annan
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verkstillighet, summarisk process, skuldsanering, samt att utova tillsyn vid konkur-
ser och férebyggande kommunikation.

Myndighetens mest omfattande uppgift ir verkstilligheten, vilken innebir att dri-
va in borgenirers fordringar, exempelvis i form av obetalda skatter (Riksskatteverket,
2003:65). Handldggarna utreder gildenirernas tillgingar och om sddana patriffas av
tillricklig omfattning, ska dessa omsittas i pengar. Tvingsitgirder som utmitning
eller forsiljning 4r dirmed tillitna. Om handliggarna inte finner négra tillgingar, ska
de redogéra for borgeniren varfor de inte kunnat sikra betalning f6r skulden.

Den summariska processen ir ett forenklat forfarande, dir det opartiske ska av-
goras om borgeniren eller nigon annan har ritt att kriva betalning, till exempel i
form av obetalda mobiltelefonrikningar och patientavgifter. Vid tvist provas mélet i
domstol. De vanligaste drendena inom summarisk process ir betalningsforeliggande.
Dessutom omfattar summarisk process myndighetens rittelseverksamhet, enligt vil-
ken man underséker om en gildenirs skuld pa felaktigt sitt har hamnat i myndig-
hetens register.

Inom skuldsaneringsverksambeten provas om en person helt eller delvis kan befrias
frin betalningsansvaret av sina skulder. Den skuldsatte ska vara ekonomiskt oférmé-
gen att betala sina skulder och bedémas vara det under en 6verskédlig framtid.

I sin funktion som zillsynsmyndighet for konkurser ir det myndighetens ansvar att
utifrn konkurslagen dvervaka att konkursforvaltningen sker lagenligt. Den har dven
att se till att konkurser avvecklas snabbt.

Den forebyggande kommunikationen syftar till att motverka dverskuldsittning. I upp-
giften ingdr ocksa att underlitta f6r bide privatpersoner och foretag att gora ritt for sig,
samt sprida kunskap och information om kronofogdemyndighetens verksamhet.

Inom myndigheten skiljs mellan tva typer av mél: allminna (a-mal) och enskilda
(e-mél). Begreppet mél syftar pd vilken typ av drende som avses, det vill siga om det
handlar om en statlig fordring (a-madl) eller en privat (e-mdl). I denna studie skiljer
jag inte mellan dessa tvd typer utan benimner bdda typerna av mal som “drenden”.
Det gérs for att undvika sammanblandning mellan de mél (drenden) som myndig-
heten hanterar, myndighetens 6vergripande mal (vision) och dess produktionsmal.
Verksamheten ir dven indelad i indrivning gentemot privatpersoner (p-indrivning)
respektive niringsidkare (n-indrivning).

De anstillda pa kronofogdemyndigheten i Malmé

Den 1 juli 2003 hade KFM Malmé 360 anstillda, varav 253 kvinnor och 107
miin. Genomsnittsildern var 48 4r och den genomsnittliga anstillningstiden 21 ar.
Majoriteten arbetade med indrivning och annan verkstillighet.

De anstillda aterfanns vid denna tidpunke i f6ljande personalgrupper: kameral
personal, kronoassistenter, kronoinspektérer, kronokommissarier och kronofogdar.
Personalen var indelad i team. Varje team leddes av en teamledare (dven kallad for-
sta linjens chef). Teamledarnas chefer var enhetscheferna, som vanligtvis rekrytera-
des bland kronofogdarna. Tillsammans med myndighetschefen och den bitridande

30



myndighetschefen ingick enhetscheferna i myndighetsledningen, som vid tiden for
min studie bestod av dtta personer, varav sex min och tvi kvinnor. De tvd hogsta chef-
erna: myndighetschef respektive bitridande myndighetschef var min. Enhetschef
for en av indrivningsenheterna var en kvinna liksom chefen for personal- och ut-
vecklingsenheten. P4 ledningsgruppens méten var dessutom tvd personer stindigt
adjungerade: en manlig I'T-controller/ekonomichef samt en kvinnlig sekreterare.

Den exekutiva personalen, det vill siga kronoassistenter, kronoinspektérer och
kronokommissarier, hade traditionellt delats in i tvd grupper: inne- och uteexekutiv
personal. Tillsammans omfattade den exekutiva, inklusive de kameralt anstillda,
cirka 320 anstillda, drygt 2/3 av dessa var kvinnor.

Den inneexekutiva personalen bestod frimst av kronoassistenter, vilka oftast ater-
fanns i p-indrivningsteam dir de hanterade rutinmissiga drenden inne pé kontoret.
Ibland riknades ocksd den kamerala personalen till denna grupp eftersom de utfrde
en del av de inneexekutiva arbetsuppgifterna i ett p-team. De kameralt sysselsatta,
var grundskole- eller i ndgot fall gymnasieutbildade, en kvinnodominerad grupp vars
arbetsuppgifter traditionellt bestod av registrering av inkommande idrenden, post-
hantering och att ta emot telefonsamtal. Denna grupp hade ingen eller endast en be-
grinsad kontakt med gildenirerna. De kamerala blev allt firre, dels pa grund av att
ménga av dem utbildades till kronoassistenter eller kronoinspektorer, dels pa grund
av att dd ndgon slutade, anstilldes inte nigon ny med samma befattning,.

I likhet med de kamerala var ocksé kronoassistenterna en kvinnodominerad grupp.
Deras frimsta arbetsuppgift utgjordes av 16neutmitning. Nir en skuld skulle drivas
in, undersoktes i forsta hand gildenirens tillgdngar, till exempel inkomst i form av
16n eller a-kassa. Kronoassistenten hade ritt att efter ett visst avdrag f6r hyra och an-
dra levnadsomkostnader dra pengar direke frin gildenirens lonekonto for att reglera
skulden. En kronoassistent kunde ocksa félja med som vittne vid forrittningar, men
fick inte delta i utférandet av dessa. Hennes huvudsakliga arbetsuppgifter utfordes
pa kontoret.

Till den wuzeexekutiva personalen riknades kronoinspektorer och kronokommis-
sarier. Hir dterfanns bdde min och kvinnor, men kvinnor arbetade i hogre grad in
min med privatindrivning. Omvint arbetade min oftare 4n kvinnor inom nirings-
indrivningen. Kronoinspektorerna arbetade bide “inne” pa kontoret, bland annat
med l6neutmitningar, och "ute” pé filtet med f6rrittningar och hade minga kon-
takter med gildenirer i sitt dagliga arbete. Forrittningar pd filtet innebar exempelvis
att de gick in i gilldenirers hem, undersokte virdet av de materiella tillgingarna eller
utmiitte foremal. Vid forrittningar akte personalen alltid parvis av sikerhetsskil” och
eftersom det alltid skulle finnas ett vittne nirvarande, som skulle garantera ett ritts-
sikert agerande. Kronoinspektérernas arbetstid pd kontoret hade 6kat pa bekostnad
av tiden pa filtet, nigot som inte uppskattades av dem som ansdg att det bista arbe-
tet gjordes i samband med forrittningar. Kronokommissarien, som frimst terfanns
inom niringsindrivningen, var en befordringstjinst for kronoinspektorerna.

7 I bérjan av 1990-talet blev tvé anstillda vid en av landets kronofogdemyndigheter dodade av en
gildenir i samband med en férritening. Exekutionsvisendet sdg dver sikerhetsrutinerna och en av
dtgirderna blev att tvd personer alltid skulle nirvara vid en forritening.
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Teamledarna som utgjorde den nyaste yrkeskategorin inom myndigheten hade
produktions-, personal- och arbetsmiljdansvar for sitt team. Hon/han ansvarade
ocksd for teamets utveckling och den sociala trivseln. Bland teamledarna fanns det
ungefir lika mdnga min och kvinnor. Fér att vara behérig till en sddan tjinst fanns
inga krav pd formell kompetens. Teamledarna skulle istillet rekryteras utifrén sina
personliga egenskaper. De flesta virvades bland kronoinspektorerna, men ett fatal
dven bland de inneexekutiva och kronofogdarna.

Kronofogdarna, fungerade med sin juridiska utbildning och tingsmeritering, som
myndighetens juridiska garanter. Gruppen kronofogdar har traditionellt dominerats
av min, ndgot som under senare r har forindrats. Vid tiden f6r denna undersékning
var kvinnorna i majoritet, dd mnga yngre kvinnor hade rekryterats till kronofogde-
tjanster. Av de 25 kronofogdar som ingick i ndgot av de si kallade juriststoden, som
fungerade som juridiska resurser at teamen, var 16 kvinnor och 9 min. Den gingse
bilden av kronofogden som man &verensstimde siledes inte med verkliga forhal-
landen. Kvinnodominansen till trots hade denna befattning fortfarande en man-
lig konsstimpel (Alvesson & Due Billing, 1999:99). Utéver kronofogdarna i jurist-
stdden fanns det kronofogdar som var enhetschefer och ett fital som var teamledare.
De kvinnliga kronofogdarna var i genomsnitt cirka tio r yngre in de manliga.

Kronofogdens frimsta uppgift var att se till s att de utredningar som gjordes var
juridiske héllbara. Den exekutiva personalen kunde ta hjilp av en kronofogde vid
svéra drenden, men kronofogden hade idven ritt att ta dver om hon/han ansig att det
inte uppfyllde kraven pd juridisk kvalitet, liksom att 4ndra tidigare fattade beslut.
Vidare 6vertog denne ansvaret for dverklagade drenden. Kronofogdarna har alltid
haft en hég status inom myndigheten till f6ljd av sin linga akademiska utbildning
och specialistkunskaper, vars motsvarighet inte fanns bland nigon annan yrkesgrupp
inom myndigheten. Jurister riknas dessutom traditionellt till de tre ursprungliga
lirda professionerna tillsammans med prister och likare, vilket troligen bidrog till
kronofogdarnas anseende (Hellberg, 1995:90) (se tabell 1 for en dversike éver de
olika yrkeskategorierna).

Tabell 1: de olika yrkeskategorierna

chefsbefattningar myndighetschef

bitridande myndighetschef
enhetschefer

teamledare

juridisk personal kronofogdar

uteexekutiv personal kronokommissarier
kronoinspektorer

inneexekutiv personal kronoassistenter
kameralt anstillda

De mest rutinartade arbetsuppgifterna utférdes av (dldre) kvinnor med kort utbild-
ning. Den uteexekutiva personalen som omfattade kronoinspektérer och kronokom-
missarier hade fler exekutiva befogenheter (och fick till exempel genomfora forrice-
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ningar pa filtet) 4n den inneexekutiva som bestod av kronoassistenter och kameral
personal. Den inneexekutiva personalen var kvinnodominerad medan en stérre an-
del min terfanns bland de uteexekutiva. Inom kronoinspektérsgruppen samman-
foll uppdelningen av arbetsuppgifterna och deras status med handliggarnas kon.
Handlidggarna inom niringsindrivningen, dir minga min var sysselsatta, ansigs ha
hégre status 4n de som arbetade inom den kvinnodominerade privatindrivningen.

Inom kronofogdemyndigheten dominerades siledes de ligre befattningarna av
kvinnor, 4ven om det fanns en viss variation mellan olika befattningar. Bland team-
ledarna var konsférdelningen jimn, medan majoriteten bland enhetschefer och i
myndighetsledningen var min. Aven om kénsfordelningen var jimn bland teamle-
darna innebar detta en 6vervikt av min eftersom rekryteringsunderlaget dominera-
des av kvinnor. Kvinnorna borde siledes ha varit fler in minnen, sivil bland team-
ledarna, som i myndighetsledningen om rekryteringsprocessen varit kénsneutral.
Det verkar ha varit ldttare f6r min 4n for kvinnor att avancera till en chefsposition.
Joan Acker (2006:105) menar att klasshierarkierna i organisationer struktureras efter
kén och ras. I KFM Malmé fanns det £ personer med icke-svensk bakgrund, vilket
i sig dr anmirkningsvirt dven om myndigheten pd senare dr har uppmirksammat
detta och forsoke att i samband med nyrekrytering komma tillritta med underskot-
tet av personer med annat etniskt ursprung. Att organisationen var strukturerad efter
kon rader det inget tvivel om. Kénsuppdelningen pa arbetsmarknaden och i organi-
sationer benidmns ofta for horisontell respektive vertikal arbetsdelning. Dessa tva ir
nira kopplade till varandra, eftersom “kvinnojobb” mer sillan erbjuder méjligheter
till avancemang (Alvesson & Due Billing, 1999:69).

For att inte r6ja de intervjuades identitet har jag i presentationen av mitt em-
piriska material kategoriserat personalen enligt foljande: den exekutiva personalen
(kameral personal, kronoassistenter, kronoinspektdrer och kronokommissarier)
benidmns handliggare, i de fall deras specifika befattning inte har ndgon betydelse
for sammanhanget. 7eamledarna utgor en sirskild grupp, pa grund av deras sir-
skilda positioner och arbetsuppgifter. Kronofogdarna bildar ytterligare en grupp. Vid
dubbla befattningar (t ex kronofogde och enhetschef) avgor sammanhanget hur de
benimns. Samtliga personer i ledningsgruppen kallas for chefer oavsett position. Hir
dterfinns enhetscheferna, myndighetschefen, bitridande myndighetschefen och IT-
controllern. Personer frin de fackliga organisationerna fir representera sin yrkestill-
hérighet, eftersom de intervjuade fackliga representanterna ir si 3 till antalet att de
inte annars gdr att avidentifiera. Diremot har jag valt att ange de intervjuades kon,
eftersom kvinnor och min ofta har olika erfarenheter.

Sammanfattning

Kronofogdemyndigheten i Malmé var mellan dren 1997 och 2006 en sjilvstindig
myndighet men samtidigt beroende av éverordnade organ inom staten. Den var
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skyldig att f6lja de lagar och férordningar som riksdag och regering fattat beslut om.
Myndigheten var ocksa i hog grad beroende av de ekonomiska medel som anslogs
for verksamheten. Dirtill kom olika initiativ och krav frin den éverordnade myn-
digheten Riksskatteverket, bland annat vad gillde mélsittningar och myndighetens
stt att fungera.

Genom sammanslagningar har flera smi myndigheter sammanforts till stérre. Vid
tiden for studien var exekutionsvisendet indelat i tio regionala kronofogdemyndig-
heter som sorterade under Riksskatteverket. Sammanslagningarna syftade, forutom
till att rationalisera verksamheten och 6ka effektiviteten, dven till att 6ka enhetligheten
mellan de olika myndigheterna. Reformerna genomférdes med liknande motiv och
med férhoppningen om att de skulle bidra till 16sningar av ungefir samma problem.
Ocksi exckutionsvisendets uppdrag har forindrats. Indrivningsverksamhet har alltid
varit den centrala funktionen, men under seklernas ging tillkom att myndighetens
foretridare ska vara opartiska i hanteringen av skulder och ta tillvara bida sidors
intressen.

Myndighetens fem olika verksamhetsomriden bestod av indrivning och annan
verkstillighet; summarisk process; skuldsanering; att utéva tillsyn vid konkurser samt
forebyggande kommunikation. Personalen delades in i inne- och uteexekutiva yrkes-
kategorier. Till de inneexekutiva horde kameral personal och kronoassistenter och
till de uteexekutiva kronoinspektorer och kronokommissarier. Dirtill kom krono-
fogdar, teamledare, enhetschefer och myndighetschef. I avhandlingen sammanférs
de olika kategorierna till foljande: handliggare, kronofogdar, teamledare och chefer.
Myndigheten var strukturerad efter kon, sdvil horisontellt som vertikalt. P4 de ligre
befattningarna terfanns mestadels kvinnor medan chefsbefattningarna dominerades
av min. De kvinnor och min som befann sig pa samma niva hade i hog grad olika
arbetsuppgifter.
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KAPITEL 3

Organisering av och
torindringar 1 offentlig
sektor

I detta kapitel diskuteras inledningsvis byrakratibegreppet med utgangspunkt i
Webers idealtyp. Det framhélls att begreppet innefattar savil byrékratiska organi-
seringsprinciper som byrakratiska virden, bland vilka opartiskhet och rittssikerhet
ir centrala. Vidare placeras begreppet i en samhillelig kontext. Offentlig forvaltning
organiserad enligt byrékratiska principer kritiserades allt mer under slutet av 1900-
talet. En konsekvens var att andra typer av organisationskoncept vann insteg i of-
fentlig verksamhet.

Byrakratiers utformning

Offentlig forvaltning har traditionellt organiserats enligt byrékratiska principer, vil-
ket har medfort att det ofta sitts likhetstecken mellan offentlig férvaltning och byri-
krati. En byrakratisk organisering ir inte férbehéllen offentlig verksamhet och all
offentlig verksamhet 4r inte heller byrakratiskt organiserad. Sociologer och andra har
emellertid dgnat mycket moda 4t att precisera vad som menas med en byrikratisk or-
ganisationstyp. Hit hor hur den formella strukturen ér utformad, hur arbetsuppgifter
fordelas och ansvarsférdelningen organiseras. Allra mest renodlat formulerades det i
en byrakratisk idealtyp av den tyske sociologen Max Weber (1922/1987). Den hierar-
kiska strukturen som #r en central del i den byrékratiska organisationen illustreras
ofta med en pyramid i vilken makt och inflytande blir allt stérre for de anstillda
ju hogre upp i arbetsorganisationen de befinner sig (Alvesson, 2001:32). Vid sidan
om en hierarkisk struktur ir regelstyrning ett centralt drag i byrdkratier, varigenom
savil inomorganisatoriska férhallanden som relationen mellan organisationen och
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samhillsmedborgaren regleras. Till det senare hor att myndigheter och andra organi-
sationer inom offentlig sektor har regler f6r likabehandling av alla medborgare, vilket
innebir ett begrinsat utrymme for anstilldas egna tolkningar.

Med sin idealtyp visade Weber hur en byrdkratisk organisation i sin renodlade
form ser ut, en gestaltning utan nigon verklig motsvarighet. Han menade att den
byrékratiska organisationsformen skulle komma att bli dominerande och forkla-
rade dess framgéngar med att den var tekniskt 6verligsen alla andra organisations-
former. Egenskaper som precision, snabbhet, entydighet, konsekvens samt strike
underordning var vil utvecklade, forfinade och uppburna av specialiserade tjins-
temin, vilket l4g till grund for den byrakratiska forvaltningens framgéngar (Weber,
1922/1987:72).

Weber ansg att byrakratin var en central mekanism fér att “hantera de krav pa
effektivitet och transparens som ett modernt sambhille férvintar sig och i allt stérre
omfattning ir beroende av” (Styhre, 2009:50). Alltfor rationaliserade organisationer
skulle dock reducera minniskor till kuggar. I ett samhille som bygger pé ett mél-
rationellt handlande riskerar minniskor diirmed att férlora den existentiella grunden
i sina liv. De grundsatser som lag till grund fér denna typ av rationaliserade organisa-
tioner formulerade Weber i en byrakratisk idealtyp som bland annat avsig:

(1)  fasta kompetensomriden som Gr generellt reglerade, dvs. att det finns formella
regler for vem som ska utfora vilka arbetsuppgifter (Weber, 1922/1987:58);

(2)  tinstehierarki och instansordning, dvs. en hierarkisk struktur dir de hogre tjanste-
minnen kontrollerar de ligre;

(3)  modern imbetsutovning baseras pd skrivna dokument: dvs. regelstyrning;

(4)  dmbetsutovning forutsiitter vanligtvis en grundlig specialurbildning, dvs. rekry-
teringen av personal till de olika tjinsterna skall bygga pé sirskild kompetens
framfor exempelvis personliga egenskaper eller kontakeer;

(5)  dmbetsmannens hela arbetskraft tas i ansprik, oavsett det faktum, att hans obliga-
toriska arbetstid i byrdn kan vara strikt begrinsad, dvs. inga bisysslor dr tillatna;

(6)  dmbetsutovning baserad pai generella regler, tjinstemannen fir inte fatta beslut
efter eget tycke utan ir tvungen att folja ett gemensamt regelverk.

Ocksé @mbetsmannens personliga position bestims utifrén sirskilda principer: m-
betsmannen efterstriivar och uppnér ocksd en hog social status; han utnimns till
dmbetet av en dverordnad instans; imbetet innehas pd livstid; han fir en ekono-
misk ersittning samt tryggad pension och han ir instilld pa att gora karridr inom
organisationen frin de ligre befattningarna till de hogre och bittre betalda (Weber,
1922/1987:60). Genom generella regler for rekrytering, anstillningsform och be-
fordran kan nepotism motverkas samtidigt som organisationer kan anstilla den bist
limpade f6r en tjinst d& hinsyn enbart tas till formell kompetens. I gengild garante-
ras den anstillde vissa forméner, sdsom heltidstjinstgoring, tryggad anstillning, l16n
och framtida pension. Det erbjuds dven avancemangsméjligheter och med tjinsten
foljer en viss social status.
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Dessa principer om dmbetsmannens roll giller inte med samma sjilvklarhet
idag. En hog social status foljer inte per automatik med en anstillning i offent-
lig sektor, dven om vissa befattningar kan generera en viss social status. Exempelvis
tillmits en domare ofta en hog social status till skillnad frin en handliggare pd
Forsikringskassan. I det samtida Sverige finns det inga livstidsanstillningar. Normalt
giller att ginstemin i offentlig sektor tillsvidareanstills, men de kan sigas upp till
exempel vid personalnedskirningar eller om en myndighet liggs ned. Vidare finns
olika undantag frin denna regel, till exempel visstidsanstillningar, projektanstill-
ningar eller anstillning via bemanningsforetag. Statens kaka ir inte lingre "liten men
siker”. En anstillning som tjinsteman i offentlig forvaltning innebir inte att forsorj-
ningen fram till pensionséldern ir tryggad. Ekonomisk ersittning utgr alltid i form
av lon och pensionsavsittningar. Med en hégre befattning brukar normalt ocksé folja
hogre [6n. Loneldget i offentlig sektor 4r dock generellt sett ldgre 4n i privat sektor.
Offentliganstillda tjanstemin har fortfarande méjligheter till avancemang utifrén
formell kompetens, dven om forutsittningarna for befordran haller pa att forindras,
vilket vi dterkommer till lingre fram i detta kapitel.

Den byrakratiska idealtypen med dess specifika kinnetecken ir en abstraktion
som inte dterfinns i praktiken. Istillet 4r det en majlighet att i empiriska studier utgd
fran denna renodlade form f6r att studera lokala férhillandena i syfte att f6rsta vilka
uttryck idealtypen tar sig i enskilda organisationer och praktiker (Styrhe, 2009:58).
For att mojliggora byrdkratibegreppets anvindning i empiriska studier skulle man
ocksd kunna betrakta byrakratin som en variabel. En organisation skulle d kunna
konstateras vara mer eller mindre byr&kratisk (eller inte alls byrakratisk).

Byrékratiska virden

Offentlig forvaltning har traditionellt utformats i enlighet med de byrdkratiska orga-
niseringsprinciper, som Weber identifierade. Byrakratibegreppet, som det anvinds i
offentlig férvaltning i vistdemokratier (se Lundquist, 1988:7), inrymmer emellertid
ocksd en annan dimension, nimligen relationen mellan organisationen (myndighe-
ten) och samhillsmedborgaren. Samhillsmedborgarna kan delas in i tre kategorier
utifrdn sina intressen: allminintresse, sirintresse respektive klientintresse (Lundquist,
1991:81). Nirmare bestimt handlar det om rittssikerheten f6r den enskilde (respek-
tive for foretag och andra organisationer) vid handldggningen av drenden som berédr
denna och vikten av att vissa etiska regler efterlevs. Syftet ir att skydda klienten och
garantera en rittvis behandling, samtidigt som det ger myndighetens verksamhet
legitimitet.

De etiska regler som ir forknippade med rittssikerhetsbegreppet, betecknas i
denna doktorsavhandling som byrikratiska virden, for att understryka och tydlig-
gora den nira kopplingen till den byrikratiska organisationsformen (i dess renodlade
form). De innebir 6r det forsta krav pd likabehandling och opartiskbet, det vill siga
att lika fall ska behandlas lika och att tjinsteminnen inte fir ta ndgra ovidkommande
hinsyn. Det andra byrakratiska virdet kan benimnas sikerhet och omfattar tva del-
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krav: dels att det pé forhand ir klart f6r klienten/samhillsmedborgaren hur en regel
implementeras, dels att denna regel verkligen anvinds. For det tredje finns det ett
krav pd icke-godtycklighet vilket innebir att regeln ska ha ett acceptabelt indamél och
att acceptabla medel ska anvindas for att tillgodose detta indamdl. For det fjirde
krivs forhandskinnedom om reglerna eftersom samhillsmedborgarna méste ha moj-
lighet att pa férhand kinna till reglerna, vilket ir en forutsittning for deras sikerhet
(se tabell 2 nedan).

Byrédkratibegreppet tillimpat pa offentlig forvaltning ges hir en tudelad innebord:
for det forsta avses en sirskild organiseringsprincip som i stora drag bygger pd en
hierarkisk struktur, regelstyrning och avgrinsade arbetsuppgifter (specialisering).
For det andra avser byrékratibegreppet i offentlig férvaltning ett antal byrakratiska
virden som tryggar rittssikerheten for den enskilde samhillsmedborgaren. Denna
andra aspekt som endast implicit ingdr i Webers idealbyrikrati, ges hir en mer fram-
skjuten position.

Tabell 2: offentlig sektors tudelade byrikratibegrepp

organiseringsprincip avgrinsade och individuella arbetsuppgifter
(specialisering)

hierarkisk strukcur och kontroll
regelstyrning

formell kompetens vid rekrytering
enhetlighet

byrakratiska virden likabehandling och opartiskhet
sikerhet
icke-godtycklighet

féorhandskinnedom

Det dr i hogsta grad relevant att beakta bdda dessa aspekter vid analyser av offent-
lig forvaltning. I den byrdkratiska modellen ir verksamheten organiserad pd ett sé-
dant sitt att de byrdkratiska virdena ska uppfyllas och rittssikerheten garanteras.
De byrakratiska organiseringsprinciperna och de byrikratiska virdena hinger séledes
samman dven om de har olika fokus, nimligen p& de inomorganisatoriska forhal-
landena respektive pa relationen mellan organisationen och samhillsmedborgaren.
Tillsammans reglerar de, i idealfallet, jinsteminnens dagliga arbete. De byrakratiska
organiseringsprinciperna bestimmer formerna fér handliggarnas arbete medan de
byrékratiska virdena ir avgorande for ett rittssikert handlande. Nir det giller si
kallade grisrotsbyrékrater, som det alltid 4r friga om vid klientrelaterat arbete och
som kronofogdemyndigheten ir ett typexempel pa, dr det emellertid till f6ljd av ar-
betets karakeir svart att helt inordna dem i en traditionell byrdkratisk organisations-
modell, vilket vi snart ska terkomma till.

Kronofogdemyndigheten i Malmé har traditionellt organiserats enligt byrdkra-
tiska principer, bland annat genom individuell handliggning, rekrytering och be-
fordran utifrin formell kompetens och en hierarkisk uppbyggnad. Dessutom har
de byrdkratiska virdena héllits hégt i myndigheten, inte minst av kronofogdarna.
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Under min studie av myndigheten kunde jag konstatera att rittssikerheten gen-
temot gildenirer och borgenirer var stindigt nirvarande i det dagliga arbetet.
Kronofogdemyndigheten passade dirmed vil in pd byrikratibegreppets samtliga
kriterier men med reservation om att handliggarna var en sorts grisrotsbyrikrater.
Men denna ordning var vid tiden f6r min studie under forindring, d byrakratiska
organiseringsprinciper dtminstone delvis holl pd att ersittas av idéer som till exempel
organisering av de anstillda i team. Samtidigt tog diskussionerna om rittssikerhet
och om vad som var kronofogdemyndighetens viktigaste uppgift fart di ett nytt pro-
duktionsmal inférdes. De byrakratiska virdena synliggjordes och de for givet tagna
handlingsménstren blev i samband med de pigiende férindringarna medvetande-
gjorda pa ett helt annat sitt 4n tidigare.

Byrakratiska organisationers uttryck

Den byrakratiska organisationsformen har blivit hirt ansatt sévil i den offentliga
debatten som bland forskare. F4 begrepp har kommit att bli lika negativt laddade
som byrakratibegreppet. Den byrakratiska arbetsdelningen har kritiserats for att vara
ett sitt for sociala eliter att behilla makten 6ver produktionen. A andra sidan har det
framhallits som en fortjinst hos den byrékratiska organisationsformen att den kan
motverka nepotism och godtycklighet samt genom krav pa specialiserade kunskaper
frimja professionalism (Styhre, 2009:73). Dirtill kommer att ett byrakratiserat sam-
hille, sett i ett historiskt perspektiv, tenderar att ka samhillets produktivitet och
inte att bromsa den som det ofta har hivdats. Empiriska studier har ocksa visat att
ett antal amerikanska vardinrittningar har blivit bdde mer flexibla och mer effektiva
dd verksamheten har gjorts mer byrékratisk, vilket strider mot den allminna uppfatt-
ningen. Amerikansk forskning har ocksi visat att invdnarna inte 4r mer missngjda
med offentliga organisationer in med andra typer av organisationer. Det 4r svirt att
overskatta byrdkratins roll i det moderna samhillet, d& en stor majoritet av alla for-
valtningar och en stor del av de privata féretagen ir organiserade enligt byrakratiska
principer (Styhre, 2009:15).

En idealtypisk organisationsform, sdsom Weber framstillde den &terfinns aldrig i
praktiken, vilket den amerikanske sociologen Charles Perrow (1979/1986:3) anger
tre skil till. For det forsta dr det i praktiken omajligt att eliminera alla odnskade in-
fluenser pi de anstilldas beteenden i och med att minniskor inte lever enbart for sitt
arbete utan ocksd har andra intressen. For det andra klarar inte en byrikratisk orga-
nisationsform att hantera hiindelser som kriver snabba forindringar, eftersom byra-
kratier dr utformade for hantering av stabila rutinartade uppgifter. Ett visst utrymme
for flexibilitet, som majliggor hantering av snabba forindringar, innebir dirmed ett
avsteg frin en idealtypisk byrékratisk organisationsform. Fér det tredje kan minnis-
korna som ska verka i organisationen aldrig leva upp till forvintningarna pd dem i
och med att idealtypen for byrakratin designad efter den ”perfekta” minniskan.

Istillet anpassas den byrékratiska formen till varje organisations forutsittningar.
Den amerikanske statsvetaren Michael Lipsky (1980) visar i sin studie om grésrots-
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byrikrater (street level bureaucrats) - dvs. de myndighetspersoner som har en nira
kontakt med sina klienter, sdsom skolpersonal, virdpersonal, polis och socialarbetare
— hur de anstillda méste fréng3 eller gora alternativa tolkningar av regelverket for att
den dagliga verksamheten ska fungera. Ménga klienter tog endast motvilligt hjilp
av grisrotsbyrdkraterna. Klienterna upplevde siledes att de var i underlige gentemot
de tjinstemin som skulle fatta beslut som kunde komma att beréra en stor del av
deras liv. Tjansteminnen hade en relativt stor handlingsfrihet i beslutsfattandet och
eftersom inget fall var det andra likt var det svart att byrakratisera utrednings- och
beslutsfattandet. Formellt var grisrotsbyrdkraternas uppgift att omvandla politiska
beslut till handling, en uppgift som var fylld av svarigheter och motsigelser (ibid:
14). Eftersom tjansteminnen var priglade av olika virderingar och uppfattningar
efterlevdes inte alltid regeln om att alla klienter skulle behandlas pa samma sitt. Pd
grund av hog arbetsbelastning tvingades de ofta gora olika typer av prioriteringar.
Ibland gjordes dessa utifrin klienternas personliga egenskaper sisom social status,
kon och alder eller utifrdn hur trevlig och medgorlig klienten uppfattades och sdledes
inte enbart utifrin klienternas behov.

Det finns flera sitt att mita produktivitet i grisrotsbyrakratier; hur ménga klienter
en tjinsteman kan klara av under en viss tid, hur manga som aterkommer for ytterli-
gare hjilp och s vidare (ibid: 52). Kvaliteten 4r diremot svérare att mita. Ett lyckat
resultat beror exempelvis ofta pa klientens utgingslige och villighet att sjilv andra
pa sin situation, vilka resurser som star till tjinstemannens férfogande och dennes
personliga instillning. Inom flera grisrotsbyrakratier ir det sd gott som omajligt att
tillfredsstilla alla behov. Ju fler resurser som sitts in, desto stérre tenderar behoven att
bli. Detta innebiir att besluten i méinga fall kan bli godtyckliga. Vad en handliggare
godkinner kanske en annan avsldr, vilket kan bero pa vilket kontor denne arbetar pd
och hur denne har bedémt i liknande fall. Handliggarnas handlingsfrihet ir central
i grasrotsbyrdkratier och samtidigt nddvindig eftersom irendena inte kan reduceras
till nigot som kors i ett datastyrt program. Det finns diirmed en inbyggd ineffektivi-
tet i att liknande drenden kan resultera i olika beslut. Eftersom andra faktorer 4n de
formella spelar in i bedomningen 4r det oméjligt att hilla samma standard i alla dren-
den. Aven om det finns regler och noga utarbetade manualer kan inte besluten auto-
matiskt grundas pd dessa, d@ manga drenden faller utanfor det givna regelverket. De
subjektiva beddmningarna ir antagligen ofrinkomliga eftersom minniskor (tjanste-
miin sdvil som klienter) resonerar, upptrider och agerar olika (Lipsky, 1980:59).

Grisrotsbyrakraten kan uppfattas som ett obyrakratiskt element i den byrikra-
tiska strukturen (Johansson, 1992/2007:52). Grisrotsbyrikraterna, till vilka stora
delar av kronofogdemyndighetens anstillda kan riknas, karaktiriseras av ett relativt
stort handlingsutrymme i en annars i hog grad formaliserad organisation. Inom detta
handlingsutrymme ska handliggarna géra egna bedémningar i de konkreta drendena
och anpassa regelsystemet till dem. Det finns en inbyggd konflikt i rollen som gris-
rotsbyrikrat, d4 man samtidigt ska agera bdde som organisationsrepresentant och
minniska, vilket innebir att gora en avvigning mellan byrdkratiskt och personligt
agerande. Grisrotsbyrikraten har ett stort 6vertag gentemot den enskilde klienten pd
grund av sina stora kunskaper om regelverket. Denne kan vidare belona eller straffa
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klienten, till exempel genom att bevilja eller avsla sjukpenning. Det asymmetriska
forhéllandet mellan byrdkrat och klient stirks ytterligare av att byrakraten agerar pd
en vilkind arena och dirfor kinner sig siker i sin roll, vilket stdr i skarp kontrast till
klientens upplevelse. Den andra aspekten av denna asymmetri ér att klienten ofta
méste avsitta tid att sjilv kontakta myndigheten f6r att fi den hjilp hon/han behé-
ver. Klienten ir inte heller alltid inférstddd med de regler som finns eller om sina
rittigheter och skyldigheter.

Efter en diskussion om den byrikratiska idealtypen och hur denna bide rymmer
en organisationsmodell och ett antal virden samt en diskussion om hur byrikratier
fungerar riktas blicken nu mot offentlig sektor. Den byrékratiska organisationsfor-
men har linge tjinat som forebild i offentlig verksamhet, men sedan slutet av 1900-
talet ifrdgasatts allt mer och ersatts av eller kompletterats med andra organisations-
former.

Ekonomisering av offentlig sektor

Tiden efter andra virldskrigets slut kinnetecknades i Sverige av en gynnsam ekono-
misk utveckling. Ett avbrott i tillvixten kom f6rst under 1970-talet, som en foljd av
oljekriserna 1973 och 1979. Detta skulle s& smdningom visa sig vara startskottet till
en omvandling av den offentliga férvaltningen. Nir Sverige, som en foljd av bland
annat 6kad arbetsloshet, svag tillvixt och minskad export, fick allt mindre pengar
till statskassan, samtidigt som inflationen 6kade kraftigt riktades blicken mot de of-
fentliga utgifterna” (Premfors, Ehn, Haldén & Sundstrom, 2003:266). Dessa ansdgs
allefér hoga och politiker stillde sig frigan om utgifterna gick att minska.

Kritiker bade till héger och vinster pa den politiska skalan, menade att den offent-
liga sektorn hade vuxit sig alltfor stor och komplex. Man menade att den offentliga
sektorns omfing gjorde det allt svérare for landets medborgare att forstd och komma
i kontakt med de olika verksamheterna. Detta pistods bidra till en maktférskjutning
frin politiker och medborgare till tjinsteminnen i de offentliga verksamheterna.
En framvixande byrékratikritik riktades mot den administrativa dimensionen men
inte mot vilfirdsstaten i sin helhet, som inte ansdgs lida av ndgon legitimitetskris.
Svenska regeringar har alltsedan 1970-talet kommit att f6ra en kamp mot “byrdkra-
tin” och betonat vikten av serviceaspekten (Johansson, 1992/2007:19). Statens an-
stringda finanser skulle forbittras genom att minska den offentliga sektorns storlek
och utforma den annorlunda.

Socialdemokraterna som hade suttit drygt fyrtio ar i regeringsstillning férlora-
de makten i valet &r 1976. DA den borgerliga koalitionen ledd av centerpartisten
Thorbjorn Filldin tog dver hade Sverige stora ekonomiska problem och redan i ett
inledande skede ifrdgasatte den nya regeringen utgifterna fér den offentliga sektorn.
Besparingar och rationaliseringar blev centrala mal i regeringens forvaltningspolitik.
11976 érs regeringsforklaring framhélls bland annat att “en hirdare provning av nya
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dtagande var nédvindig och att 6kade anstringningar méste goras for att effektivi-
sera den statliga forvaltningen (Premfors, Ehn, Haldén & Sundstrom, 2003:267).
Dirutdver skulle varje mojlighet till besparingar tillvaratas. Genom att skira ned
anslagen formadde regeringen de olika verksamheterna att bli kostnadsmedvetna.
Vidare innebar forindringarna att den offentliga sektorns olika verksamheter, som
finansierades med gemensamma medel, i 6kad utstrickning bérjade fungera pa allt
mer marknadsmissiga villkor (Allvin, Aronsson, Hagstrém, Johansson & Lundberg,
2006:14).

For att uppnd besparingar och rationaliseringar lades generella sparbeting pd myn-
digheterna, som sjilva fick besluta hur besparingarna skulle genomféras (Premfors,
Ehn, Haldén & Sundstrém, 2003;267). Vissa myndigheter tillimpade “osthyvel-
principen” enligt vilken alla delar inom en verksamhet minskades lika mycket. Andra
foredrog "tirtspadeprincipen” dir man istillet valde att skiira ned mer i en verksam-
het @n i de &vriga. Att myndigheterna alades att gora dessa prioriteringar méttes
bide av positiva och negativa reaktioner. En del menade att det var nyttigt eftersom
berdrda tjanstemin blev allt mer kostnadsmedvetna, medan de mer kritiskt instillda
istillet patalade att myndigheter som gjorde nedskirningar och da sirskilt enligt
“tirtspadeprincipen”, fattade beslut som egentligen borde prévas av regeringen och
inte av myndigheternas tjinstemin.

Den 1982 tilltridande socialdemokratiska regeringen under Olof Palme fortsatte
med de projekt inom offentlig sektor som den borgerliga koalitionen hade pabérjat,
men indrade fokus ndgot. Betoningen av rationaliseringar och besparingar tona-
des ned medan frgor om inflytande och valfrihet fick storre uppmirksamhet under
1980-talet. Regeringen ville inte uppleva samma kritik som bidragit till att den férra
socialdemokratiska regeringen fitt limna ifrin sig makten. Dirfor inrittades civil-
departementet, vars uppgift var att ansvara fér den offentliga sektorns fornyelse.

Civildepartementet profilerade sig genom att betona myndigheternas serviceroll
och kvaliteten i1 verksamheten (Premfors, Ehn, Haldén & Sundstrom, 2003:278).
Den minskade betydelsen av besparingar forklarades dels med att dessa forknip-
pades med en borgerlig politik och dels med de forbittrade statsfinanserna. En
forvaltningslag som tridde i kraft 1987 innebar att myndigheter fick en service-
skyldighet gentemot medborgarna. Hit hérde bland annat 6kad tillginglighet, bittre
information om myndigheten, enklare sprik och ett vinligt bemétande av klien-
terna (Holmberg, 1988:43, Johansson, 1992/2007:19, Premfors, Ehn, Haldén &
Sundstrom, 2003:279). Efter hand 6kade medborgarnas valfrihet, dven om den var
belagd med vissa restriktioner. Konkret innebar detta att de offentliga myndigheterna
skulle erbjuda alternativ och individuella 16sningar.

1990-talet inleddes med en djup lagkonjunktur (Lindvert, 2006:59). De borgerli-
ga partierna, som under moderaten Carl Bildt dtertog makten i en regeringskoalition
dr 1991 fortsatte utveckla férvaltningspolitiken pa den av socialdemokraterna redan
inslagna vigen (Premfors, Ehn, Haldén & Sundstrém, 2003:296). Forindringstakten
okade och en "valfrihetsrevolution” paskyndades. Okad konkurrensutsatthet av den
offentliga sektorn anségs forbittra vilfirden. Regeringen drev privatiseringar lingre
och fortare 4n den socialdemokratiska regeringen hade gjort. Férutom 6kad kon-
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kurrens inom vissa omrdden av offentlig sektor, sisom kommunikationer, el, om-
sorg och bostadsmarknad, sa meddelades 1991 att 35 statliga verk skulle bolagiseras.
Regeringen hade ocksd planer pa att privatisera delar av den verksamhet som drevs i
kommunal regi. Den fick stdd f6r sina planer av den tillsatta ekonomikommissionen
som menade att vird och omsorg som producerades i monopolform och finansiera-
des via skatter medforde hoga kostnader, kéer och stereotypa lsningar. Istillet skulle
problemen lsas genom individuell valfrihet, 6kad konkurrens, tillitande av privata
producenter och en gemensam syn pa vad som skulle vara det offentligas ansvar.

Ar 1994 tilltridde en socialdemokratisk regering under Ingvar Carlsson. Statens
finanser hade &terigen borjat forsimras, vilket ledde till inférandet av utgiftstak.
Regeringen ville skapa ett bestdende dverskott i statskassan, bland annat genom ef-
fektivare verksamheter med hjilp av upphandlingar och marknadsmissiga 16sningar
(Premfors, Ehn, Haldén & Sundstrém, 2003:299f). Under 1990-talet betonades
dterigen kvaliteten i den statliga férvaltningen, bland annat avseende métet mellan
forvaltning och medborgare. De offentliga férvaltningarna skulle bli mer tillmotes-
gdende, ha medborgarnas fértroende och bidra till goda arbets- och tillvixtforutsitt-
ningar. De skulle vidare kinnetecknas av korta handliggningstider, korrekta beslut,
enkla regelverk samt stor kompetens i forvaltningskunskap och etik. Medborgarna
skulle dygnet runt erbjudas snabb service och kunskap om myndigheters uppdrag
och organisation i den si kallade "24-timmarsmyndigheten”, som skulle ge medbor-
garna snabb service och erbjuda kunskap om myndigheters uppgifter och organisa-
tion dygnet runt.

Nya virden i offentlig forvaltning

Férindringarna inom den offentliga sektorn medférde en storre ekonomisk med-
vetenhet. Idéerna om att effektivisera den offentliga sektorn med koncept himtade
fran det privata niringslivet och att bittre tillgodose medborgarnas krav pa service
vann successivt insteg i svensk forvaleningspolitik. Det som till en borjan framstod
som en borgerlig nedskirningspolitik upplevdes efter hand som en okontroversiell
metod for att forbittra statens finanser. Ett ekonomiskt tinkande kidnnetecknade
bada sidors politik (Forssell, 1999:14). Idéerna om olika "marknadsreformer” (bolag-
iseringar, dvergdng frin regelstyrning till mal- och resultatstyrning, inférandet av
bestillar- utforarorganisationer mm.) uppfattades inledningsvis som ett uttryck for
“extrem nyliberalism”, men sdgs efter hand som "naturliga och rationella organisa-
tionslosningar for effektivare produktion” (ibid.).

Till en bérjan gick man in for att f& ned utgifterna inom ramen for den befintliga
verksamheten, exempelvis genom nedskirningar och rationaliseringar. Senare lades
okad vikt vid omorganisationer som skulle medfora ett kostnadseffektivt agerande,
bland annat genom 6kad valfrihet. Medborgarna betraktades nu allt oftare som kun-
der och skulle fi vilja mellan flera liknande verksamheter. Valfriheten skulle pressa
priserna och héja verksamhetens kvalitet. Ett annat sitt att sinka kostnaderna var att
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ligga ut verksamhet pd entreprenad, vilket motiverades med att privata organisatio-
ner var bittre in offentliga pé att bedriva verksamheten pa ett effekeivt sitt.

Trots flera regeringsskiften si tog ingen regering helt avstind frén féregingarens
reformer pd detta omride. Nir en ny regering tilltridde fortsatte den dir den gam-
la limnade &ver, dven om den delvis betonade andra atgirder for att profilera sig.
Under 1980-talet betonades 6kad valfrihet for medborgarna och under 1990-talet
privatiseringar. Efterhand blev inriktningen allt starkare pd hur den offentliga sek-
torn skulle vara utformad. Frin 1980-talet fick ekonomiska 6verviganden ett kraftigt
okat inflytande 6ver utformningen av verksamheten pé bekostnad av demokratiska
virden (Lundquist, 1998:135). "Ekonomismen”, kinnetecknas av att den uppfattar
samhillsmedborgarna som brukare istillet for medborgare. Samtidigt som medbor-
garna i allt stérre utstrickning uppfattades som brukare eller konsumenter, bestod
den 6kade valfriheten frimst i att vilja mellan olika befintliga verksamheter snarare
dn att utdva inflytande 6ver hur verksamheterna skulle utformas. Nira knutet till
den sd kallade konsumentmakten och medborgarnas “valfrihet” var den tilltagande
betoningen av myndigheter som serviceinrittningar. Det “myndighetsaktiga” och
"byrékratiska” i myndigheterna tonades ned.

New Public Management

Idéerna som syftade till att rationalisera arbetet i offentlig sektor samlades under den
i efterhand satta beteckningen New Public Management, NPM, (Sahlin-Andersson,
2000/2006:43, Almqvist, 2006:11). Reformeringen av den offentliga sektorn var
inte unik for Sverige utan liknade f6rindringar genomférdes i ett flertal visterlind-
ska linder @ven om utformningen och innehallet varierade (Christensen & Legreid,
2000/2006a:1). Till de gemensamma dragen hérde de tekniker och strategier som
forvaltningarna anvinde for att effektivisera verksamheten. Tonvikten ldg pd hur for-
valtningar mest effektivt kunde utféra sina uppgifter och inte pa vad de skulle gora
(Furusten & Lerdell, 1998:102).

Istillet for att beskriva NPM som ett enhetligt och sammanhingande koncept, 4r
det mer riktigt att uppfatta det som ett samlingsnamn for organisatoriska idéer vars
gemensamma syfte 4r att forindra styrning och administration inom den offentliga
sektorn (Sahlin-Andersson, 2000/2006:43). Det kinnetecknas av uppfattningen att
skillnaderna mellan privata och offentliga organisationer #r obetydliga och att de
dirfor kan styras pd samma sitt. New Public Management kan dels innebira att olika
delar av offentlig verksamhet privatiseras, dels att organisationsformer himtas frin
det privata niringslivet, medan verksamheten dven fortsittningsvis bedrivs i offentlig
regi. Likas betonas besparingar och ekonomisk effektivitet (Christensen & Lzgreid,
2000/2006b:17). Att fokus riktas mot ekonomiska virden, gor reformer i linje med
NPM-idéer endimensionella eftersom det saknas en analys av de demokratiska vir-
dena (Agevall, 2005:9). NPM-reformer har genomforts i flera linder, men eftersom
man trycke olika mycket pa privatisering respektive organisatoriska forindringar och
anpassningar av befintlig verksamhet har utfallet varierat.

44



Foresprakare for NPM tonar ned eller avfirdar skillnaderna mellan offentlig och
privat verksamhet som stereotyper. Istillet lyfts egenskaper som organisationers stor-
lek, uppgifter och teknologi fram som viktigare dn sektorstillhorighet. Kritikerna
framhaller omvint att en alltfor ensidig fokus p& den ekonomiska effektiviteten
undergriver offentliga organisationers sirskilda kidnnetecken. De hivdar ocksd
att dven om en marknadsanpassning av den offentliga sektorn leder till en hogre
kostnadseffektivitet s& riskerar det att ske pd bekostnad av verksamhetens kvalitet
(Almgyvist, 2006:40). Man menar att reformerna har genomférts alltfor snabbt och
kritiske och att det saknas en systematisk uppféljning av reformarbetet (Sahlin-
Andersson, 2006:51). Det har dven hivdats att marknadsreformer som syftar till
att oka effektiviteten i praktiken kan medféra en minskad effektivitet (Forssell &
Ivarsson Westerberg, 2000:21).

Nya organisationskoncept for offentlig sektor

Ekonomiseringen av offentlig sektor okade efterfrigan pa nya organisationskoncept.
Etablerade sitt att organisera verksamheten ansigs inte lingre effektiva. Nu skulle
den organiseras pé ett nytt och bittre sitt:

Nir det giller den offentliga sektorn, och i synnerhet vird- och omsorgsinrittningar
och sjukhus, talas det nu om att organisationen skall forflyteas frin sin position som
omodern, byrakratisk, slosaktig, for att inte siga mossig, till en position som hinger
med, 4r modern, slimmad, flexibel och framtidsanpassad (Lindgren, 1999:22).

Infér en omorganisering av Banverket i borjan av 2000-talet framhall verkets chefer
att effektivitet representerade ndgot som var bittre och tillika “snabbare, skickligare
och billigare” (Huzell, 2005:84). Byrakratiska principer ifrdgasattes och betoningen
lades allt oftare pa kostnadseffektivitet, exempelvis genom att ligga verksamheten pé
entreprenad, att skilja kiirnverksamhet och stédfunktioner 4t samt att inféra mélstyr-
ning. Denna s kallade marknadsorientering kan, enligt statsvetaren Stig Montin de-
las in i inre och yttre marknadsorientering (Montin, 1990:20). Den f6rra stdr for olika
typer av organisationsforindringar inspirerade av affirsmissiga organiserings- och
styrprinciper medan den senare avser privatisering eller samarbete med privata organi-
sationer. Ekonomerna Anders Forssell och David Jansson (2000:33) gor en liknande
uppdelning men ligger till ytterligare en dimension genom att dela in "foretagisering”
i tre kategorier: (1) utliggning av verksamheter genom entreprenad, avknoppning,
bolagisering och privatisering; (2) interna organisationsférindringar genom ekonomi-
styrning, internprissittning, resultatenheter, bestillar — utférarorganisationer samt
mil- och resultatstyrning och (3) férindringar gentemot avnimarna sisom 6kad och
differentierad anvindning av avgifter samt kundvalssystem.
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De reformer som genomfordes i effektiviseringssyfte spinde Gver hela den of-
fentliga sektorn, men det ir inte givet att de frimjade ett kostnadseffektivt arbetssitt
eller bidrog till att rationalisera verksamheten. En invindning som framkom i vird-
sektorn var att det kunde vara svirt att sitta pris pd virden, dd ménga olika faktorer
(diagnos, behandling etc.) spelar in (Lindkvist & Cederholm, 2002:159). Dessutom
kunde kostnadsbesparingar inom vérden bidra till kvalitetssinkningar som var svira
att uppticka for den centrala administrationen eftersom det ibland snarare var friga
om “kreativ redovisning” 4n 6kad effektivitet.

Nya organiseringsprinciper

Under 1990-talet blev den framvixande mal- och resultatstyrningen obligatorisk i
svensk statsforvaltning (Modell, 2006:47). Mélstyrningen inbegriper flera steg, dir
de organisatoriska eller 6vergripande mélen utgor en ram fér de mer konkreta mal
som anvinds i mélstyrningen. Utféraren (myndigheten/organisationen) ska sjilv fin-
na ritt medel for att uppnd malen som sedan ska foljas upp regelbundet (Rombach,
1991:19). Ett problem med att anviinda denna styrmetod i offentlig sektor #r svarig-
heterna med att bryta ned 6vergripande politiska mal il mitbara mal (Modell,
2006:50). Aven om produktionsmilen ir mitbara, kan de orsaka bekymmer efter-
som det inte ir sjilvklart att mitbara mél samtidigt 4r relevanta. Exempelvis mittes
antalet likarbesok inom sjukvirden, men det fanns ingen uppfattning om det var
bittre med fler eller firre bessk (Rombach, 1991:27).

Det idr ocksd svirt att mita effektivitet pd grund av mélens abstrakta karak-
tir, till exempel sjukvirdens "Hilsa t alla” (Ragneklint, 2004:31), eller, som i
Kronofogdemyndighetens fall "Ett samhille dir alla vill gora ritc for sig” (Skatteverket,
2004). En annan forsvirande omstindighet ir att effekten av en insats kan visa sig
langt senare (Ragneklint, 2002:46). Exempelvis kan beslutet f6r en kronoinspektor
att inte dka pd en forrittning i det korta perspektivet vara energisparande genom
att tiden utnyttjas till andra arbetsuppgifter. Samtidigt kan det i ett lingre perspek-
tiv medfora att den “avskrickande” effekt av att f3 fogden pa besok avtar och att
minniskor dirfor littare sitter sig i skuld. P& sikt kan dirfér valet att inte gora en
forrittning 6ka myndighetens arbetsbelastning. Det férvintade sambandet mellan
organisatoriska reformer och effektivitet ir siledes inte oproblematiskt och en sidan
koppling kan inte tas for given.

Férindringarna har medfort att effektivitet alltmer kom att tolkas ur ett ekono-
miske eller tekniskt perspektiv. Det har skett en begreppsforskjutning frén att tidi-
gare frimst ha avsett i vilken grad mélen uppnds (dvs. méleffektivitet) till de resurser
som krivs for att uppfylla malen (Forssell & Jansson, 2000:83). Ofta likstills 6kad
effektivitet med minskade kostnader for att utféra arbetsuppgifterna, varvid utrym-
met for humanistiska virden krymper (Ragneklint, 2004:38). Samtidigt som en or-
ganisation kan verka effektiv, kan de anstilldas sociala situation forvirras, till exem-
pel i form av minskad tid med familjen. Det kan dirfor vara befogat att resa frigan
vad som menas med effektivitet och vilka kriterier som ska vara uppfyllda for att en
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reform ska ha resulterat i hogre effektivitet. Dirutéver 4r det rimligt att fundera 6ver
om en uppnidd effektivitet i ett avseende som samtidigt medfér negativa effekter i
ett annat, verkligen kan anses vara effektivitet.

Forindringar av offentlig verksamhet for att gora den mer kostnadseffektiv kan
medféra att nya virderingar f6rs in i organisationen (Blom, 1998, 2000). I en social-
forvaltning infordes en bestillar — utférarmodell. Férut hade man pa politikernas
uppdrag forst utrett irendena och sedan vidtagit nédvindiga dtgirder inom den sam-
lade forvaltningen. I den nya modellen stod socialférvaltningen f6r utredningen och
gjorde en behovsdversyn men kopte in utforargjidnsterna. Utdver dkad effektivitet
ansgs reformen forbittra servicen till medborgarna, 6ka kontakterna mellan politi-
ker och medborgare, 6ka demokratin, minska byrakratin och forma de anstillda att
ta ett okat resultatansvar. Dessa motiv skulle 6vertyga skeptikerna. Dessa avfirda-
des dock som plattityder av Bjorn Blom, docent i socialt arbete (Blom, 2006:185).
Organisationsforindringen bidrog till ett stegvist 6kat ekonomiskt tinkande hos
socialarbetarna i utférarenheterna, vilket medférde att nya virden institutionalise-
rades efter hand. Ekonomiska intressen rankades hogre in sociala; exempelvis valdes
den billigaste behandlingen utan analys av vilken som var limpligast for den enskilde
klienten. S& smaningom kom #ven forvaltningens klienter att uppfatta sig sjilva som
levande produkter.

Det har hivdats att det inte frimst dr behoven som styr organisationsférindringar
utan istillet de organisatoriska idéer som for tillfillet 4r pd modet (Lofstrom, 2003).
Hur idéer tolkas och anvinds kan variera mellan olika nivier, vilket innebir att en
idé kan ta sig varierande uttryck i en och samma organisation och iven integreras i
olika grad. Néigra tinkbara méjligheter 4r att (1) nya och gamla vanor integreras i sin
helhet; (2) en selektiv integrering sker mellan delar av de nya och de gamla vanorna,
alternativt (3) en sd kallad refusering intriffar, vilket innebir att nya och gamla vanor
overhuvudtaget inte integreras.

Reformer kan ocksd medféra helt andra konsekvenser dn vad som ursprungligen
var avsikten (Ivarsson Westerberg, 2004). Exempelvis var avsikten med nedskirning-
ar av den civilanstillda personalen inom polisvisendet att frigora resurser till det
egentliga polisarbetet. De administrativa uppgifterna forsvann dock inte med den
uppsagda personalen, utan belastade istillet poliserna i allt hégre grad. Konsekvensen
blev en "amatérisering av administrationen”, dvs. att personer med bristande admi-
nistrativ kompetens fick utfora sidana uppgifter.

En férskjutning i uppfattningen om myndigheters centrala virden har medfort att
ekonomisk effektivitet fatt ett allt storre utrymme i offentlig verksamhet pd bekost-
nad av byrakratiska organiseringsprinciper, vilket bland annat péverkat befordringen
och rekryteringen av chefer (Agevall, 2005:24). I Webers idealtypiska byrdkrati re-
kryteras och befordras chefer efter formell kompetens. Om tillsittningen av chefer i
offentlig sektor tidigare utmirktes av betoning pa professionalism och formell kom-
petens har uppfattningarna om att det dr en “manager” som ska leda organisationen
och att ledaregenskaper ir viktigare 4n profession vixt sig allt starkare. M6jligen kan
man siga att chefskapet hiller pé att utvecklas till en egen profession.
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Det forefaller ha varit friga om ett paradigmskifte dir reformatérerna tog avstind
frin byrékratiska organiseringsprinciper och istillet foresprikade att en organisa-
tions styrning borde baseras p& dess vision, strategi och malformulering (Almqvist,
2006:18). Den traditionella byrikratins inriktning pa juridik, standardisering och
likabehandling dir jurister fungerade som nyckelprofession tonades ned. Ekonomi
och effektivitet betonades allt mer, varvid ekonomen framtridde som den nya nyckel-
professionen (Forssell, 1999:7). Denna omorientering avspeglade den minskade vikt
som lades vid byrakratiska och demokratiska principer till forman f6r ekonomiska
virden.

Team som organisationsform

Team som organisationsform utvecklades forst inom den privata sektorn under
1990-talets borjan och spreds sedan till offentlig sektor. Team anviinds i olika sam-
manhang och kan vara uppbyggda pa olika sitt. En hel organisation kan domineras
av team, men de kan ocksé férekomma i begrinsad omfattning och fér en viss typ av
uppgifter (Morgan, 1999:63). Organisationsformen har utvecklats i flera branscher,
bidde inom industrin och tjinstesektorn, svil den privata som den offentliga, och
bland anstillda med olika typer av utbildningar. Ett team kan vara uppbyggt av per-
soner som har olika kompetens, exempelvis inom sjukvirden (Waskett, 1996:1) eller
bland anstillda med samma eller snarlik kompetens (Procter & Currie, 2002:308). I
en del organisationer fungerar de som permanenta arbetsgrupper, medan de i andra
kan vara tidsbegrinsade dd de bildats for en speciell uppgift. Nir denna 4r genom-
ford uppléses teamet och dess medlemmar bildar nya arbetsgrupper med andra min-
niskor (Sennett, 1999/2003:35).

Teamens foresprikare framhéller ofta att de medfor positiva effekeer for de anstill-
da i form av inflytande, 6kad gemenskap och minskad stress. I managementlitteratu-
ren framhélls dven att team kan spela en viktig roll f6r att anpassa verksamheten till
nya férutsittningar, till exempel okad konkurrens, 6kade kundkrav, snabb f6rind-
ringstakt och i samband med informationsteknologins intdg (se t ex Lind & Skirvad,
1997:32). Det férekommer att teammodellen motiveras med bittre arbetsmiljo och
storre inflytande for de anstillda, men det vanligaste syftet inom privat sektor 4r att
hoja avkastningen (Lind & Skirvad, 1997) respektive att inom offentlig sektor an-
passa verksamheten till ligre ekonomiska anslag (t ex Lindgren, 1999:30).

Anledningen till att det inte existerar nigon vedertagen definition av teambegrep-
pet kan vara att det anvinds inom en rad olika branscher och verksamhetsomriden
(Harley, 2001:728). Ofta anges samarbetet mellan de anstillda for att losa en viss
uppgift och uppna ett specifikt mal som ett centralt kiinnetecken. Det 4r da friga
om en gemensam anstringning for att lsa en viss uppgift och uppnd ett gemen-
samt definierat mal. Teamarbete kan ocksd innebira att de anstillda roterar mellan
ett antal olika arbetsuppgifter inom ett geografiskt avgrinsat omrade (Marchington,

48



2000:63). I detta fall foredras generalistkunskaper framfor specialkunskaper, si att
alla ska kunna utféra samtliga arbetsuppgifter. D& kan arbetsgivaren anvinda per-
sonalen pd det stille denne finner limpligt och omplacera de anstillda pa ett for
organisationen gynnsamt sitt.

Ett syfte med team kan sdledes vara att uppné 6kad flexibilitet genom att alla
anstillda har kompetens att hjilpa varandra och snabbt kan stilla om for en ny
arbetsuppgift. Trots att det 4r de gemensamma anstringningarna och det gemen-
samma resultatet som riknas gar I6nesittningen i motsatt riktning och blir allt mer
individanpassad. Tidigare baserades 16n ofta p& en lonetrappa, men sitts numera
oftast utifrin arbetsgivarens bedomning av den anstilldes individuella prestation.
Forskningen kring beldning i forhallande till team 4r begrinsad, men en [onesittning
som baseras pd individuell prestation anses motverka teamarbete. En studie av bil-
industrin visar att en individbaserad 16n bidrog till att arbetarna stannade vid en viss
maskin for att maximera fortjinsten, vilket férhindrade en 6kad funktionell flexi-
bilitet (Procter & Mueller, 2000:15), dvs. att alla anstillda i ett team har tillricklig
kompetens att utféra alla arbetsuppgifter (jimfor Gronlund, 2004:28, Karlsson &
Eriksson, 2000:19). En sddan fordelning av arbetsuppgifter kriver istillet ett bels-
ningssystem som bygger pa teamets kollektiva prestation, vilket skulle kunna leda till
en storre identifikation med teamet (McHugh & Bennett, 1999:90).

Konsekvenser av att organisera de anstillda i team

Sociologen Gerd Lindgren har analyserat hur personalen pi en kirurgisk klinik pa-
verkades nir de organiserades i team i samband med nedskirningar som kombine-
rades med inférandet av marknadsorienterade organisationsprinciper, under 1990-
talet (Lindgren, 1999, 2001). Tidigare hade verksamheten varit anslagsstyrd och de
olika avdelningarna fick 4ska anslag och férvintades hilla sig inom budgetramarna.
Detta system forindrades och de olika enheterna (avdelningarna) fick istillet betalt
i efterhand och efter prestation. Dirtill inférdes en bestillar — utférarorganisation
dir landsting och enhet gemensamt beslst vilka uppgifter som skulle utféras och till
vilka kostnader.

Teamen i den nya organisationsstrukturen bestod av en underskoterska och en
sjukskoterska, som var knutna till en likares patienter. Omorganisationen medfér-
de att det tidigare kollektivet av underskoterskor splittrades upp och att dessa inte
lingre hade ndgon att dela gemensamma erfarenheter med. Dessutom ¢kade under-
skoterskornas arbetsbelastning, dd de ofta ensamma tvingades utfora arbetsuppgifter
som de tidigare varit tvd om, eftersom sjukskoterskan parallellt med de vérdande
arbetsuppgifterna skulle féra journal. Arbetsdelningen och hierarkin mellan sjuksko-
terskor och underskéterskor fortlevde i den nya organisationen. Underskoterskorna
upplevde sig som forlorare till skillnad frin sjukskoterskorna som fick en 6kad gene-
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ralistkompetens och ett 6kat ansvar. En sjukskéterska kunde ersitta en underskoter-
ska, medan det omvinda inte var méjligt (Lindgren, 2001:43).

Detkollektiv® som underskoterskorna hade tillhére var uppléstutan atede fite ndgon
ny hemvist. Lindgren drar en parallell till Asplunds tolkning av Hawthornestudierna
(se Asplund, 1987/1992:208) och menar att det 4r mgjligt att fi minniskor att arbe-
ta obegrinsat genom att vidja till deras sociala responsivitet (Lindgren, 2001:229f).
Sedan underskoterskornas tidigare grupptillhérighet med de andra "flickorna” slagits
sonder saknade de nu bide referensramar f6r det dagliga arbetet och ett kollektiv att
finna stod i och att sitta grinser tillsammans med. Underskoterskornas upplevelser
av 6kat ensamarbete och minskad gemenskap gir pa tvirs med det som sigs vara syf-
tet med team. Diremot levde organisationen upp till férvintningarna om att skapa
en mer effektiv organisation, bland annat genom underskéterskornas anstringningar
for att ensamma klara det som de tidigare varit tvd om.

En organisation med begrinsningar

Det dr inte enbart organisationer inom den svenska offentliga sektorn som influerats
av teamorganisering. Ocksd det brittiska skatteverket, Inland Revenue férindrade
arbetsorganisationen och inférde team (Procter & Currie, 2002). Studien om Inland
Revenue ir intressant med anledning av verksamhetens likheter med KFM Malmé,
som vid tiden f6r min studie tillhorde det svenska Riksskatteverket och ocksé péver-
kats av idéer om organisering i team.

I mitten av 1990-talet togs en chefsniva bort for att arbetsorganisationen i det brit-
tiska skatteverket skulle bli mindre hierarkisk. Istillet infordes si kallade "front-line
managers’, FLM, dvs. forsta linjens chefer. FLM indikerade en f6rindring i ledarska-
pet frin "cop” till "coach”, vilket kom att fi betydelse for de framtida teamledarna.
Férsta linjens chef skulle inte ge order &t sina understillda utan tillsammans med
teamet diskutera dess arbetsuppgifter, f3 till stind gemensamma 6verenskommelser
och hilla teamméten. I samband med att ett stort antal skattebetalare &lades att gora
sjilvdeklarationer frin drsskiftet 1997/98 ansgs teamorganisationen som oumbiirlig
till f5ljd av den 6kade arbetsbelastningen. Den individuella arbetsdelningen ersattes
med en gemensam pott. Teamets storlek bidrog till att handliggarna kiinde att deras
arbetsinsatser var betydelsefulla. Med ett gemensamt mal och gemensamt ansvar for
fordelningen av arbetsuppgifterna kinde de samhérighet med teamet. Diremot ut-
vecklades inte de anstilldas kunskaper i nigon stdrre utstrickning och individernas
arbetsuppgifter forblev desamma.

Uppfattningen om att ansvaret for arbetsuppgifterna var individuellt fortlevde.
Exempelvis talade de anstillda i termer av att "hjilpa sina kollegor”, trots att det inte
lingre fanns “dina” eller "mina” arbetsuppgifter, utan enbart “vira”. Férindringar i
fordelningen av arbetsuppgifter mottes dirfor av protester. Motstindet motiverades
med medborgarnas bista: det var en fordel for skattebetalarna att ha en sirskild kon-

8 I kollektivet som utgjordes av "flickor” ingick underskdterskor och bitriden (Lindgren,
1992/1998:18).
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takt att viinda sig till pA myndigheten. Men en individuell arbetsdelning hade ocks
nackdelar: hogen av arbetsuppgifter vixte sig stor under semestern, vilket fick hand-
ldggare att 6nska sig ytterligare en semesterperiod efter att de utfért uppgifterna som
staplats pd hog under deras frinvaro. Vissa menade att det individuella I3nesystemet
var oférenligt med teamorganisationen och det gemensamma ansvaret for arbetet,
medan andra ansig att I6nedkningen i relation till prestationen var si liten att den
inte hade nagon reell betydelse. Ett forslag om att infora ett teambaserat system for
l6neforhdjningar vann inget gehor hos de anstillda, som visade ett stort motstind
mot att deras egen 16n skulle vara beroende av andras insatser.

Teamorganisationen fick ett begrinsat genomslag, men uppskattades trots det
av de anstillda. Mycket forblev oférindrat i myndigheten, sdsom att handliggarnas
arbetsuppgifter var desamma, den individuella [6nesittningen bestod och handlig-
garna var fortsatt motvilliga till att ta ansvar for kollegornas arbete. Dock bidrog
teamorganiseringen till att arbetsuppgifterna férdelades pé ett nytt sitt och att indi-
vidernas identiteter stirktes med det gemensamma mélet som fanns for respektive
team. Dessa tgirder visade sig vara tillrickliga for att mota kravet pa effektivitet i syf-
te att kunna hantera den dkade arbetsbelastningen (Procter & Currie, 2002:318).

Diskussion

Kritiken av den offentliga sektorn som ineffektiv och alltfor byrakratisk medférde
under 1980- och 1990-talet ett stort antal organisationsférindringar i offentli-
ga verksamheter. Genom att ersitta byrdkratiska organiseringsprinciper med frin
niringslivet inspirerade organisationskoncept ville man effektivisera den offentliga
sektorn. Svenska organisations- och arbetslivsforskare har visat att omstillningar
genomfordes pa en rad olika omraden: nytt ledarskap, nya sitt att organisera de an-
stillda, inférandet av malstyrning och bestillar- utforarorganisationer f6r att nimna
ndgra. Samtidigt som dessa med ekonomiska argument motiverade styrformer infér-
des — har det hivdats — fick demokratiska virden allt mer std tillbaka.

Organisatoriska idéer priglade av olika typer av affirsmissiga losningar fick alltsd
ett stort genomslag i offentlig verksamhet. Diremot finns det inget som talar for
byrékratins ”déd” eller for att den blev utkonkurrerad av andra organisationsformer.
Det 4r snarare sd att byrékratins stillning kan stirkas i heterogena samhillen (Olsen,
2005:17), vilket EU ir ett exempel pd. Marknadsreformer och nitverksbyggande
utesluter inte en byrakratisk organisationsform. Mangfalden kriver fler, inte firre
regler for att hantera motstridiga krav och intressen (Olsen, 2005:14). Dessutom
fungerar byrdkratin som viktare f6r demokratiska principer (Olsen, 2005:17). Dessa
argument innebir inte att byrdkratin ir en patentldsning som passar alla typer av
organisationer utan:
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Bureaucratic organization is part of a repertoire of overlapping, supplementary, and
competing forms coexisting in contemporary democracies, and so are market organiza-
tion and network organization (Olsen, 2005:18).

En dterupptickt av Webers byrakratibegrepp kan, enligt Olsen vidga vér forstdelse
for offentlig administration. Men att som Weber i allt f6r hog grad betona orga-
nisationers formella struktur ir inte sirskile fruktbart. Mer berikande 4r det da att
forstd byrdkratibegreppet som en institution och inte som ett instrument. Detta sker
i empiriska studier nir forskare sitter in byrdkratibegreppet i en samhillelig och tids-
miissig kontext och tar hinsyn till det politiska och normativa ssmmanhanget som
byrékratin ingar i (Olsen, 2005:19).
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KAPITEL 4

Aspekter pa

organisatorisk forindring

Att tolka organisatoriska forindringar

Det finns, enligt statsvetaren Peters (1992), tre dominerade sitt att forstd organi-
satoriska forindringar: den “indamilsenliga” (malmedvetna) modellen; en modell
som betonar beroendet av den omgivande miljon och slutligen den nyinstitutionella
modellen, som han sjilv foresprakar.

Det dndamdlsenliga perspektivet utgdr frin att antagandet om att organisations-
forindringar genomfors nir man har identifierat ndgon form av brist eller tillkorta-
kommande i organisationen. Initiativ till reformer och forindringar antas komma
fran organisationen sjilv.

Organisationsfrindringar kan ocksa ses ha sitt ursprung i den omgivande miljin.
Man utgir i detta perspektiv frin att organisationer ir mottagliga for och later sig
paverkas av omgivningens budskap och har vildigt liten egen handlingskraft. Enligt
Peters anviinds det hir synsittet for att formedla idéer om att organisationer i den
offentliga sektorn influeras av sociala, tekniska eller ekonomiska innovationer i om-
givningen.

Den nyinstitutionella modellen, slutligen, betonar att organisationer priglas av ge-
mensamma virderingar, normer och regler. Organisationsforindringar kriver dirfor
forindrade virderingar, regler och strukturer. Det gér att utfallet av forindringar
langtifrén alltid 4r forutsigbart och att ocksé oavsiktliga konsekvenser kan félja. Det
nyinstitutionella perspektivet forutsitter séledes inte att reformer ir enkla att genom-
fora, utan framhéller tvirtom att det i institutionaliserade organisationer utvecklas
rutiner som motverkar forindringsforsok. En nyinstitutionell analys tillhandahaller
en mangfacetterad bild av organisatoriska forindringar och betonar existensen av
varierande uppfattningar och inneboende konflikter i en organisation. Detta gor det
inte mindre svart att forutse konsekvenserna av forindringar. Nyinstitutionell teori-
bildning bidrar till att ge en helhetsbild av organisationsférindringar, i vilket hinsyn
tas bide till organisationens struktur och till dess relationer till omgivningen.
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Nyinstitutionell teori kombineras inom svensk forskning ofta med idéer frn andra
teoretiska perspektiv, ett sd kallat eklektiske férhillningssitt (Johansson, 2009:13).
Aven i foreliggande studie finns ambitionen att fora samman olika angreppssitt for
att analysera organisationsforindringarna inom kronofogdemyndigheten.

I detta kapitel diskuteras inledningsvis idéers spridning och hur de anpassas till or-
ganisationers specifika forutsittningar. En intressant friga ir varifrdn inspiration till
organisationsférindringar himtas. Vidare behandlas organisationsbegreppet, olika
institutionaliserade organisationsformer samt institutionaliserings- och avinstitutio-
naliseringsprocesser. Genom att analysera institutionaliseringsprocesser kan forsté-
else skapas for hur organisationer forindras och inte minst varfér de forindras sd
langsamt. Direfter diskuteras vad som kidnnetecknar den informella arbetsorganisa-
tionen. Den beror vad som faktiskt hinder i en organisation, dvs. hur de anstillda
agerar och hanterar olika situationer och varfor de inte alltid agerar utifrén formella
regler. Inte minst i grisrotsbyrdkratier forhéller det sig pa detta sitt. Slutligen ges en
presentation av vilka styr- och kontrollfunktioner som stir till arbetsgivarens forfo-

gande.

Idéers spridning

Som tidigare framgétt forekom omfattande omorganisationer inom offentlig sektor
under 1900-talets sista decennier. En framtridande aspekt var att byrakratiska orga-
niseringsformer hade tappat i legitimitet och dirf6r skulle ersittas med andra for att
dterskapa fortroendet for den offentliga forvaltningen. Olika typer av affirsmissiga
l6sningar fick stort genomslag och kom efter hand att uppfattas som de mest "na-
turliga” och “rationella” sitten att organisera offentlig verksamhet. Idéer sprids dock
sillan oférindrade eller i sin helhet utan anpassas till varje organisations specifika
forutsittningar (Sahlin-Andersson, 1996:82).

Organisatoriska filt

Organisatoriska filt samlar ett antal organisationer med liknande verksamheter, re-
surser och kunder/klienter (DiMaggio & Powell, 1983:148). I tidiga institutionella
teorier om organisatoriska filt betonas att idéer inom ett filt reflekteras pd de en-
skilda organisationerna inom detta. De amerikanska forskarna DiMaggio & Powell
(1983:150) urskiljde tre olika homogeniseringsprinciper inom den sé kallade insti-
tutionella isomorfismen, dvs. processer som medfor 6kad likformighet — tvingande,
mimetisk (hirmande) och normativ — utifrn vilka de utvecklade sina idéer om att
organisationer tenderar att bli allt mer lika varandra. Enligt detta synsitt framstar or-
ganisationer som passiva och oférmégna till handling, genom att oreflekterat anam-
ma olika utifrdn kommande organisatoriska idéer. Dessa uppfattningar om att idéer
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sprids of6rindrade, har kritiserats for att betrakta spridningen som en nistan sjilv-
gdende process och for att 6verdriva likformigheten inom de organisatoriska filten
(Johansson, 2002:104). Idéer sprids visserligen mellan organisationer, men de slir
inte rot oférindrade och kan dirfor inte forklaras med diffusionsteori av det slag som
DiMaggio & Powell framhéll under 1980-talets borjan. Det dr knappast fruktbart
att se den enskilda organisationen som en ren avspegling av sitt organisatoriska filt,
men det betyder 4 andra sidan inte att sidana filt 4r betydelseldsa for idéers sprid-
ning. Organisationer paverkas av idéer som finns i omgivande organisationer och
pa filtet som de tillhér, men idéerna justeras eller "6versitts” alltid di de etableras i
en organisation, vilket skandinaviska i motsats till amerikanska nyinstitutionalister
brukar framhélla (Sahlin-Andersson, 2000/2006:55).

Exempelvis kan organisationer som bedriver liknade verksamheter riknas till
samma organisatoriska filt, sisom sjukhus och andra vardinrittningar. Till ett orga-
nisatoriskt filt kan hora verksamheter som bedrivs sdvil i offentlig som privat regi.
Men de vardinrittningar som bedrivs i privat regi kan ocksd ingd i ett annat organi-
satoriske filt, dir sjilva foretagsformen framhaélls som viktigare in vilken verksamhet
som bedrivs. Detta gor grinserna mellan filten flytande.

Vid tiden for féreliggande studie bestod KFM Malmés organisatoriska filt fram-
for allt av landets 6vriga kronofogdemyndigheter och Riksskatteverket som var
”chefsmyndighet” for exekutionsvisendet. I avsnittet om exekutionsvisendets his-
toria visades att kronofogdemyndighetens organisatoriska filt har forindrats med ti-
den. Tidigare var exekutionsvisendet nira knutet, férutom till skattemyndigheterna,
dven till polis- och domstolsvisendet. Upplosningen av bandet till skattevisendet
skedde forst vid drsskiftet 2007/2008, di den 2006 bildade sa kallade enmyndighe-
ten Kronofogden skildes fran Skatteverket (det tidigare RSV).

Idéspridning kan ske bade inom och mellan organisatoriska filt. Exempelvis ut-
vecklades idéerna om mélstyrning pé ett foretagsbetonat filt och spreds sedan till oli-
ka organisatoriska filt inom offentlig sektor. Ett annat exempel 4r teamorganisering,
som utvecklades inom tillverkningsindustrin, frimst i bilindustrin och som senare
anammandes i andra branscher i det privata niringslivet, till exempel servicesektorn
(Procter & Mueller, 2000:7). Senare spreds teamarbete dven till sjukvirden och si
smaningom till andra delar av offentlig sektor.

Oversittning av idéer

Istillet for uppfattningen om att idéer kopieras for att tillimpas oférindrade i en-
lighet med diffusionsteorin, har svenska forskare med ett nyinstitutionellt perspek-
tiv fokuserat pa organisationers olikheter och framhéllit att idéerna dversirss for ate
passa de lokala forutsittningarna (jimfor Latour, 1986:267). Oversittning kan ske
genom redigering, vilket innebir att ett begrepp eller en foreteelse anpassas till och
ges olika innehdll och betydelser i det sammanhang som det upptrider i (Sahlin-
Andersson, 1996:82, 1998:174). Idéer brukar dock inte dversittas inte i sin helhet.
Exempelvis anvinds endast delar av ett reformprogram eller s& sker andra former av
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anpassning till lokala férhillanden. Samma idé kan dirmed tolkas pa olika sitt och
ibland till och med anvindas pa olika sitt i olika sammanhang inom en och samma
organisation. Idéer redigeras inte enbart d de forst upptriader i och anammas av en
organisation utan tolkningar gors ocksd efter hand och i olika situationer. Av forega-
ende kapitel framgick att teamkonceptet anpassades och tolkades vildigt olika i olika
organisationer.

Organisering och institutionalisering

Alla typer av organisationer kinnetecknas av vissa karakeiristiska drag: formell tillho-
righet, kollektiva resurser och utbytbara individer (Ahrne & Papakostas, 2002:15).
Formell tillhorighet avser organisationens medlemmar, i kronofogdemyndigheten
avses de anstillda. Det finns en formell relation genom invididen lovar att dterkom-
ma till arbetet varje dag, samtidigt som organisationen vilkomnar den anstillde.
Anstillningsavtalet reglerar villkoren f6r den formella tillhorigheten, om dessa bryts,
kan individen stingas ute.

De kollektiva resurserna kan delas in i tre kategorier: materiella resurser (t ex da-
torer), individerna som tillhér organisationen (t ex som anstillda) och symboliska
resurser (t ex en logotyp). Om individer utanfor en organisation ir beroende av
dess kollektiva resurser fungerar dessa som maktmedel och de kan da anvindas for
att styra minniskors handlingar. Effektivast fungerar de kollektiva resurserna som
maktmedel i de fall d det ir tillrdckligt att hota med dem utan att behova verkstilla
hotet (Ahrne & Papakostas, 2002:21). Exempelvis fungerar hotet om att kronofogde-
myndighetens anstillda kan utmita [6n eller andra tillgingar ofta som ett sitt att
forma den skuldsatte att sjilv betala sin skuld.

Det tredje kiinnetecknet pé en organisation — att de enskilda individerna iir urbyr-
bara, innebir att organisationen fortlever dven om individerna byts ut. Utbytbarheten
innebir att ingen individ 4r oersittlig, dven om det kan finnas juridiska hinder” att
utestinga en medlem. Nir en ny medlem tillkommer sker en inskolning inte bara
vad giller arbetsuppgifterna och sittet att arbeta pd, utan ocksé i att fungera i den or-
ganisationsspecifika miljon och i de befintliga formella och informella strukturerna.
P4 sa sitt reproduceras organisationen genom dess medlemmar. Utbyte av individer
kan ocksd medféra att nya virderingar fors in i organisationen. Exempelvis lyfts allt
oftare frigan om utlindsk bakgrund upp som en potentiell merit i urvalsproces-
sen, vilket motiveras med att andra erfarenheter kan oka sivil effektiviteten som
trovirdigheten. Detsamma giller debatten om fler kvinnor i bolagsstyrelser. Ofta
framhalls ocksd att en rekrytering av en ny chef eller vd kan paverka en organisations
inriktning.

9 Lagen om anstillningsskydd (LAS) ir exempel pa ett sidant hinder som férbjuder en organisation
att pd osakliga grunder siga upp en anstilld.
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Institutionaliserade organisationsformer

Formell tillhorighet, kollektiva resurser och utbytbara individer ir siledes gemen-
samma drag for alla organisationer. Dessutom har varje organisation ocksé specifika
egenskaper som ir knutna till dess sirskilda instizutionaliserade organisationsform.
Brunsson skiljer mellan tre idealtyper av organisationsformer: den politiska orga-
nisationen, foretaget och foreningen (Brunsson, 1991/1998:255). Dessa anger inte
enbart vad en organisation ir, vilka aktorer den innehaller och vilka intressen de har,
utan dven hur dess omgivning ser ut. Politiska organisationer — exempelvis kom-
muner och statliga myndigheter — karaktiriseras traditionellt av demokrati, rittvisa,
anstindighet och legitimeras genom medborgarna, medan foretaget befinner sig i
en konkurrenssituation och dir makten ir koncentrerad till ett fital nyckelaktrer.
Istillet for att enbart priglas av en institutionaliserad organisationsform it gingen,
kan organisationer, enligt Brunsson, samtidigt ldta sig influeras av flera idealtyper,
varvid proportionerna i den institutionella blandningen” i en enskild organisation
forindras 6ver tid. Organisationer kan genomga tre typer av omvandlingsprocesser:
politisering, foretagisering respektive foreningisering (Johansson, 2002:95).

Politiseringsprocessen innebir att ett foretag soker legitimitet i sin omgivning,
som utgors av medborgare, genom att visa att det har virderingar som karakeiriseras
av rittvisa, anstindighet, rationalitet osv. Féretagisering innebiir att offentliga organi-
sationer ldnar egenskaper frin foretaget och féreningiseringen att foretag efterliknar
foreningar genom att forsoka locka kunderna att bli medlemmar och didrmed ocksé
mer lojala, exempelvis genom kundkort (Brunsson, 1991/1998:269). Enskilda orga-
nisationers mojligheter att lina och kombinera idéer fran olika institutioner pd detta
sdtt visar enligt Brunsson pd institutioners svaghet (Brunsson, 1991/1998:274).

I resonemanget om olika organisationsformer och institutionella blandningar
framhalls organisationers férméga att forindras och att himta influenser frén an-
dra organisationstyper. De har med andra ord ett eget handlingsutrymme. Ménga
svenska kommuner inspirerades av foretagslika organisationsformer for att bli mer
effektiva. Som exempel kan nimnas inférande av resultatkrav och konkurrens mel-
lan olika enheter samt skapandet av en intern marknad (Forssell, 2002:25). Den
politiska organisationen blandas med foretaget som organisationsform i till exempel
kommunala bolag.

Institutionalisering och avinstitutionalisering av idéer

Aven om institutioner ir bestindiga till sin karakeir, innebir det inte att de idr ofér-
dnderliga eller att alla idéer eller principer for organisering 4r lika institutionaliserade.
Tolbert & Zuckers (1996) teori om institutionaliseringsprocessen bygger pa en dis-
kussion om spridning av idéer mellan organisationer. Enligt dem innebiir institutio-
nalisering av nya idéer att problem hanteras pa ett nytt sitt med hjilp av nya metoder
eller organisationskoncept. Eftersom olika organisationer ofta har likartade problem
anvinds ofta samma slags l6sningar.
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Ovanstdende ligger i linje med de tidiga nyinstitutionella idéer som utgar frn or-
ganisationers likhet. Nedan foreslar jag ett f6rsok till omtolkning av denna teori for
att anpassa den till inomorganisatoriska institutionaliseringsprocesser vad giller idéer.
Tre institutionaliseringsgrader urskiljs: det forinstitutionaliserade; det semiinstitutio-
naliserade och det institutionaliserade.

Det forinstitutionaliserade stadiet kinnetecknas av att nya strukturella arrange-
mang 6vervigs och planeras som svar pa organisatoriska problem. Detta stadium
uppnds genom habitualisering (habitualization) och sker genom att beslutsfattare
tolkar problem pa ett nytt sitt och finner nya sitt att hantera dem (Tolbert & Zucker,
1996:181).

Nir en idé har ndtt ett semiinstitutionaliserat stadium har institutionaliseringen
vunnit ytterligare mark. Skeendet kallas objektifieringsprocess” (objectification) och
kinnetecknas av konsensus pa chefsnivd om de nya idéerna. Idéerna har etablerats i
organisationen och efterlevs i allt hogre grad.

Med sedimentering (sedimentation) menas slutligen att full nstizutionalisering
av idéerna har uppndtts och att institutionaliserade handlingar tas for sjilvklara.
Ifrigasittandet av varfor man agerar pa ett visst sitt tenderar dirmed att avta kraftigt
eller upphéra.

[ institutionaliseringsprocessen ir tiden en central faktor. For att idéer s smaning-
om ska bli sd sjilvklara att de inte lingre ifrigasitts krivs det i regel en ansenlig
tidsperiod. Nir idéer vil har institutionaliserats innebir det att de fir en viss bestin-
dighet och reproducerar sig sjilva. I foregiende kapitel belystes att reformeringen av
offentlig sektor inledningsvis uppfattades ha tydliga politiska (nyliberala) fértecken.
Efter hand avpolitiserades férindringarna och uppfattades si smaningom som det
sjilvklara sittet att organisera och effektivisera offentlig verksamhet.

Inte ens som institutionaliserade dr praktiker eviga. Genom en omvind pro-
cess, kan idéer 6verges och avinstitutionaliseras. Det intriffar exempelvis i tider av
genomgripande forindringar av den omgivande miljon (t ex teknisk utveckling)
di handlingsménster som tidigare uppfattades som sjilvklara borjar ifrigasittas.
Féretagsekonomen Christine Oliver (1992) kritiserar den allmint accepterade upp-
fattningen om institutioners varaktighet genom att peka pa flera olika orsaker till
avinstitutionalisering, nirmare bestimt politisk, funktionell/teknisk eller social press
(Oliver, 1992:566). En politisk press utgdrs av sdvil interna hindelser som av omgiv-
ningens krav. Det kan handla om att bristande resultatuppfyllelse, anstilldas intressen
som star i konflikt med ridande forhallanden eller 6kad press frin omgivningen att
organisationen ska anpassa sig till nya praktiker. Den funktionella/tekniska pressen
bidrar till att det instrumentella virdet och den upplevda nyttan av en institutiona-
liserad praktik ifrigasitts. Den sociala pressen kan utgdras av en fragmentering av
tidigare gemensamma kulturella uppfattningar, som f6ljd av att organisationer slés
samman eller geografiske sprids ut.

Institutionaliseringsprocessen tar tid och sker i flera steg. Eftersom denna forut-
sitter att de nya idéerna provas noggrant och férankras grundligt i en organisation
fir de en stabil grund och rubbas dirfor inte sé litt. Frigan dr dd om antagandet om
att institutioner inte ir s& bestindiga som de ofta beskrivs stimmer och att om det
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ar riktigt att institutionaliserade principer relative enkelt kan tappa sin status. En
vil forankrad praktik borde vara svar att rubba och dven i tider av genomgripande
omstillningar kan man tinka sig att institutionaliserade principer har en avsevird
livskraft, dven om de sd smaningom férlorar sin legitimitet. Mgjligen ér det rimligare
att anta att institutioner visserligen svirligen forindras, men att de for den skull inte
ar helt bestindiga.

Nir idéer habitualiseras, objektifieras och slutligen sedimenteras forindras organi-
sationen. D4 idéer 4r institutionaliserade uppfattas de som de mest indamélsenliga,
effektiva, moderna och stdr ibland dven for det mest "naturliga” sittet att organisera
verksamheten (Revik, 1998/2004:13). Det gor det nddvindigt att vid studier av
organisationsforindringar ta hinsyn till de institutionaliserade principerna. For att
en forindring skall ga pa djupet maste det ocksa ske en f6rindring av de institutio-
naliserade praktikerna.

En organisationsférindring innebir inte enbart nya dokument, en ny organisa-
torisk struktur eller nya regler. De senare maste ocksé efterlevas for att fi avsedda ef-
fekter. For att man ska kunna tala om institutionell forindring krivs att sdvil idéerna
"bakom” ett visst sitt att organisera som de faktiska handlingsménstren har blivit an-
norlunda jimfort med tidigare. Om det enbart ir den formella strukturen eller verk-
samhetens regelverk som har forindrats, men inte de faktiska handlingsménstren har
organisationens “kirna” och ”periferi” kopplats isir (Ahrne & Papakostas, 2005:335,
jimfor Meyer & Rowans begrepp “decoupling”, 1977:356). Genom isirkoppling
kan en organisation anpassa sig till omgivningens férvintningar och dirmed oka
sin legitimitet utan att ndgra egentliga férindringar sker av verksamheten (Eriksson-

Zetterquist, 2009:65).

Institutionaliserade praktiker

Institutioner kidnnetecknas av for givet tagna praktiker och handlingsménster. Béde
det gemensamma malet och de handlingsménster som finns inbiddade i institutio-
ner bidrar till en samlad forstdelse av verkligheten genom att forklara, rittfirdiga och
legitimera handlingar (March & Olsen, 2005:4). En institutionaliserad praktik stér
for det sjilvklara” sittet att agera och ifragasitts dirfor inte (DiMaggio & Powell,
1991:11). Efter tillrickligt minga upprepningar av en handling institutionaliseras
praktiken si sméningom. Lofstrom illustrerar institutionaliseringsprocessen med att
peka pd att “nu gor vi det igen” efter tillrickligt m&nga upprepningar blir ”sa hir gor
man”, en uppmaning som innehdller en normativ dimension (Lofstrom, 2003:56,
jimfor Czarniawska & Joerges, 1996:32). Varje avvikelse mot handlingsménstren
ifrdgasitts ddrmed. Sjilvklarheten i och forgivettagandet av institutionaliserade prak-
tiker forklaras av att institutioner reproduceras och dirfor ir relativt bestdende till sin
natur. Institutioner kontrollerar och tvingar fram ett visst beteende. Samtidigt som
en viss typ av beteende hindras av institutionaliserade principer, frimjas eller under-
littas andra typer av handlingsméonster. Institutioner har alltsd en dubbel funktion,
bide som hindrande och sanktionerande av anstilldas agerande i organisationer. De
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bidrar till att skapa ordning och struktur i organisationer och till att samordna olika
funktioner (Scott, 2001:50). Genom att anstillda vet vad som forvintas av dem i
olika situationer behdver de inte stindigt reflektera 6ver hur de ska agera. "Ritt”
beteende kommer automatiske. Forst dd nigon person avviker i sitt handlingsmons-
ter eller forutsittningarna forindras blir det institutionaliserade handlingsméonstret
synligt.

P4 grund av forgivettagandet av dem, blir institutionaliserade praktiker synliga
forst nir de ifrdgasitts. Ett exempel pa detta kan hdmtas frin teaterns virld nir den
institutionaliserade formen for teater synliggjordes i samband med att handikapp-
teatern "Alla” satte upp "Carmen” och skordade stora framgingar, bide i Sverige
och internationellt. "Alla” utmanade den etablerade bilden av "riktig” teater och
visade att det fanns alternativ till den dominerade teaterformen, som inte behovde
vara simre utan enbart annorlunda (Ineland, 2006). Detta ir en insikt som majligen
kan bidra till att vidga och forindra den institutionaliserade praktiken i det enskilda

fallet.

Organisationers troghet

Det finns, enligt Ahrne & Papakostas en inneboende troghet i organisationer vil-
ket forsvarar forindringar. De ger tvd forklaringar till denna troghet: oférmaga att
forindras snabbt och radikalt respektive ovilja till forindring (Ahrne & Papakostas,
2002:77). Oformagan till forindring ir den viktigaste av de tvd. Grunden till denna
oférmdga dr (1) kollektiva resurser, (2) regler och beslutsprocesser som fungerar som
bromsande och (3) en oférméga hos organisationer att se behov av respektive moj-
ligheter till f6rindring.

En organisations kollektiva resurser utgér bade en styrka och en svaghet; de utgér
organisationers maktmedel och styrka, men de begrinsar ocksi handlingsutrymmet.
De har tagit ling tid att ackumulera och med en forindring av verksamheten riske-
ras en del resurser gd forlorade. Storre férindringar kriver tid och energi, exempel-
vis i form av kompetensutveckling. En del av de anstilldas kompetens riskerar att
ga forlorad om en organisation byter fokus. Oférméga att stilla om personalen till
nya arbetsuppgifter, exempelvis om anstillda inte vill eller kan tillgodogora sig de
kompetenshéjande insatser som krivs i forindringsarbetet, kan dirfoér bromsa en
forandringsprocess.

En annan killa il oférméga att forindras ir att regelverk, beslutsprocesser med
mera bidrar till en lingsam forindringstakt. Regler och beslutsprocesser dr mer var-
aktiga in enskilda individer, vilket gor att de fungerar som organisationens “minne”
di de uppritthéller den kontinuerliga verksamheten och samordnar medlemmar-
nas handlingar. I en omstillningsprocess kan regler liggas till, tas bort eller indras.
Motstrivighet mot nya regler kan exempelvis motiveras av anstillda med att reglerna
saknar relevans for verksamheten. Om de anstillda héller fast vid de gamla och eta-
blerade reglerna bromsas férindringstakeen.
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Den andra f6rklaringen som ges till organisationers inneboende tréghet, oviljan
till foriindring, framhiver organisationens kulturella och ideologiska virderingar men
ocksd ridslan hos olika grupper att férlora makt, inflytande eller trygghet. Ridslan
att forlora makt och inflytande lyfts ofta fram som det stérsta hindret vid organi-
sationsfériandringar. Problemet 6verdrivs da ovilja till férindring inte ir det storsta
hindret dven om det ir en bidragande orsak (Ahrne & Papakostas, 2002:77).

Ovilja som utgérs av motstaind mot kulturell eller ideologisk férindring kan yttra
sig 1 att individerna hinvisar till det kulturella arvet eller hivdar att en f6rindring
ir oforenlig med viktiga gemensamma virderingar. Sahlin-Andersson (1998:176)
beskriver hur kronofogdemyndighetens personal hinvisade till det historiska arvet
som ett siitt att hantera motstridiga principer.

Den informella aspekten av organisationer

Den formella organisationen asyftar hur en organisation ir planerad att fungera. Den
bestér av olika formella roller pa olika niver, olika avdelningars funktioner och rela-
tionerna dem emellan. Formella regler och riktlinjer anger hur organisationen ir
tinke att fungera. Den formella organisationen utgér dock endast en del av en orga-
nisatorisk helhet. Minst lika viktig dr den informella aspekten av organisationen,
som enklast kan forklaras med hur organisationen fungerar i praktiken (Bornfelt,
2009:13). Formella regler och rikelinjer efterfoljs inte alltid av de anstillda, vilka kan
ha egna skil att agera mot gillande foreskrifter. Detta innebir ocksa att om ledning-
ens vision inte ir férankrad i organisationens alla delar kan det finnas flera parallella
médl. Anstillda kan 4ven ha synpunkter pd alltfor hogt stillda produktionsmél och
genom olika strategier forsoka fi ned dem till mer rimliga nivéer.

I de vilkinda Hawthornestudierna vid Western Electronic Company under
1920- och 1930-talet fick upptickten av en informell organisation stor betydelse
for den framtida forskningen. Resultatet bidrog till att en ny forskningstradition,
The Human Relations School, foddes (Schwartzman, 1993:5). Den mest kinda del-
studien avser de si kallade belysningsexperimenten, som inledningsvis var tinkta att
mita sambandet mellan ljusstyrkan och personalens produktivitet, men som istillet
visade att den uppmirksamhet personalen fick i samband med mitningarna hade
storre paverkan pa produktiviteten in vad ljusstyrkan hade™.

I en annan delstudie inom Hawthorneundersskningen, dir intervjuer gjordes
med ett stort antal anstillda, noterade forskarna att manga gav uttryck for personliga

10 Experimenten genomfdrdes i flera etapper och det visade sig s smdningom att oavsett om ljusstyrkan
okade eller minskade si 6kade produktiviteten. Aven i kontrollgruppen, dir ljusstyrkan forblev
oforindrad dkade produktiviteten. Tolkningen av detta resultat var att fler faktorer 4n de fysiska
paverkade de anstilldas produktivitet, vilket ledde till fortsatta studier i Hawthorne. Upptickeen
att personal som uppmirksammas som individer i sin arbetssituation kar produktiviteten, vilket
brukar kallas for "Hawthorneeffekten”, anses som studiens viktigaste resultat (Eriksson-Zetterquist,
Kalling & Styhre, 2005) och detta ir vida spritt.
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bekymmer. Efterhand lirde sig forskarna att stilla frigor i ett vidare perspektiv for
att forstd i vilket ssammanhang personalens problem kunde inverka pd deras arbets-
situation eller hur de uppfattade sin arbetsplats. Under intervjuerna framkom att
det parallellt med den formella arbetsorganisationen ocksé fanns en informell orga-
nisation, vilket féranledde ytterligare en delstudie, dir manlig produktionspersonal
observerades i sitt dagliga arbete. Forskarna upptickte att det fanns grupper bland de
anstillda som utévade kontroll 6ver sina kollegor for att de inte skulle 6verskrida den
informellt satta produktionsnormen. Det var inte enbart ekonomiska drivkrafter som
lag bakom de anstilldas agerande utan deras beteende paverkades ocksé av gruppens
normer och normbrytare straffades bade verbalt och fysiske (Eriksson-Zetterquist,
Kalling & Styhre, 2005:100). Aven om Hawthornestudierna har kritiserats p flera
punkter, bland annat for att forskarna negligerade kénens betydelse och for bris-
ter i metoden, visar den ocksd pa anstilldas formaga att gruppvis sitta upp pro-
duktionsmal som skilde sig frin foretagsledningens. De anstilldas syn pé vilka mal
som var rimliga skilde sig frin de officiella och med kollektiva krafter holl de nere
produktionstakten. Trots att bide metoder och resultat har ifrdgasatts har studien
limnat tydliga avtryck i eftervirlden. Kirnan i human relations, som har utvecklats
utifrin studiens resultat om informella gruppers betydelse, bygger pa forhoppningar
att organisationers ledningar kan ta tillvara den lilla gruppens kinslor. Istillet for
att forsoka sld sonder gruppen eller den informella organiseringen kan det, enligt
human relationstraditionen vara mer fruktbart f6r ledningen att vinna dess lojalitet
(Thompson, 2009:48).

Den norske sociologen Sverre Lysgaards (1961/2001) studie av arbetare vid en
fabrik visar hur en informell sammanslutning bland de anstillda fungerar som ett
skydd mot ledningens alltfér hogt stillda krav. I sin analys urskiljer Lysgaard tre
system i organisationen: det minskliga, det tekniskt/ekonomiska systemet och ar-
betarkollektivet. Det minskliga systemet omfattar individens rittigheter. I arbets-
organisationer regleras dessa exempelvis genom arbetslagsstiftning, men iven av en
organisations egna regler. Individens rittigheter féregas av forhandlingar och kan
inte tas for sjilvklara (Lysgaard, 1961/2001:142). Det tekniskt/ekonomiska syste-
met har skapats for att organisationen ska kunna uppnd maximal effektivitet och
lsnsamhet. Detta system tilldelar arbetarna avgrinsade arbetsuppgifter, vilket gor
att de ir litea att byta ut. Arbetarkollektivet finns inte per automatik utan uppstar
som ett férsvar mot det tekniska/ekonomiska systemet och som en trygghet for dess
medlemmar. Kollektivet innebir vissa restriktioner for individen och kriver hennes
totala lojalitet.

For att ett arbetarkollektiv ska uppstd krivs att tre villkor uppfylls: gemensam pro-
blemtolkning; interaktion mellan gruppmedlemmarna och att gruppmedlemmarna
identifierar sig som tillhérande arbetarkollektivet. Nir arbetarkollektivet fungerar ir
det starkt och har inflytande p till exempel ackordet. Genom att hilla en viss ar-
betstakt och gemensamt vigra att rubba pa den kan kollektivet sinka arbetstemport.
Kollektivet 4r noga med vem som fir vara med, en person som pé nigot sitt sviker (t
ex “fjaskar” for ledningen eller arbetar f6r hart) blir utfryst. De informella normerna
var vil utvecklade och individen kunde sjilv ta stillning till om han ville vara med
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i arbetarkollektivet eller om han ville std utanfér, si linge han inte allierade sig med
fienden, det vill siga ledningen. Den storsta skillnaden mellan det tekniskt/ekono-
miska systemet och arbetarkollektivet var att det forra var formellt fastslaget och
pa forhand planerat medan det senare uppstod spontant, vilket gjorde det mycket
svérare att styra. Lysgaard menar att:

Det er spenningen mellom person og teknisk/gkonomisk system som driver kollektiv-
systemet fram, eller rettere arbeidskameratens felles opplevelse av denne spenningen. Hvis
det teknisk/gkonomiske primarsystemet rett og slete ble oppfattet som belenningssystem,
ville det overhodet ikke utvikle seg et kollektivt, defensivt sekundarsystem. (Lysgaard,
1961/2001:147).

Lysgaard visar med sin studie att formella regler ibland ir otillrickliga for att forstd
vad som hinder i organisationer. Arbetarkollektivet och dess informella regler upp-
stod som en reaktion mot den formella arbetsorganisationen (som hir utgérs av det
tekniskt/ekonomiska systemet) och mot det hoga arbetstempot. Kollektivet krivde
visserligen total lojalitet av dem som ingick. Dessa drog i sin tur nytta av den gemen-
skap som uppstod mellan arbetarna.

Aven Gideon Kundas (1992) studie av de inomorganisatoriska relationerna pa
det amerikanska foretaget High Technology Corporation, "Tech”, visar pa en diskre-
pans mellan formella och informella aspekter av en organisation. Kunda visade att
det fanns en tydlig skillnad mellan organisationsledningens uppfattning om foretags-
kulturen och den "verkliga” foretagskulturen. Det som ledningen for "Tech” kallade
for organisationskultur var i sjilva verket organisationens ideologi (eller formella ar-
betsorganisation om man sé vill), medan foretagets kultur var det "gemensamma upp-
levda”. P4 "Tech” framhélls bland annat att organisationen var platt, att alla var lika
mycket virda, men Kunda visade att de anstillda virderades olika, exempelvis utifrin
vilken anstillning de hade. Kamratandan och den familjira tonen fick inte alls den
effeke som ledningen avsdg. Den ifrdgasattes ocksd av ménga anstillda, inte minst vid
en hogtid d& presenter enbart delades ut till de fast anstillda, medan ménga tillfillige
anstillda blev utan trots att en del av dem varit pé féretaget under en ling tid.

Minga anstillda intog en distanserande och ibland nigot cynisk hillning till led-
ningens idéer utan att helt ta avstind eller kritisera ledningen. En anpassning till
ledningens forhéllningssite var ett sitt att kunna dra fordel av olika erbjudanden
(exempelvis befordran) till personalen. Men det fanns restriktioner som mer eller
mindre krivde att de anstillda anpassade sig efter foretagets 6nskemél om hur de
skulle upptrida. Personalen var medveten om féretagsledningens forsok att fa alla
att anamma organisationens ideologi. De anstilldas strategier for att bemota dessa
forsok varierade, men ménga priglades av synsittet “det spelar ingen roll hur du
spelar, huvudsaken ir att du anstringer dig”. Techs marknadschef menade att han
genomskddade ledningens strategi och intog en kritisk hillning samtidigt som han
insdg vikten av att "spela med” for att kunna dra nytta av de férdelar som foljde med
“ritt” uppférande.

Kunda (1992:218) menar att foretaget forsokte utéva en normativ kontroll for att
styra de anstilldas beteenden och handlingar. Jag tolkar ocksd ledningens strivan att
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skapa och uppritthélla en gemensam féretagskultur som ett sitt att forsoka forma-
lisera den informella strukturen och inordna den som en del av ledningens officiella
strategi. Forsoket som jag i likhet med Kunda betraktar som misslyckat visar pd
svirigheterna att formalisera de delar av en organisations struktur som inte gér att
beskriva i officiella dokument.

Den mer informella delen av en organisation visar sig kunna vara svarstyrd fér en
organisations ledning. Ledningen ir inte alltid medveten om den informella delens
existens eller inflytande, som i fallet med Western Electric Company. Inte heller
dr ledningen alltid medveten om att det finns en informell organisering som fak-
tiskt kan begrinsa produktiviteten, vilket var fallet med det vil utvecklade arbetar-
kollektivet i Lysgaards studie. Bdda exemplen visar att det kan finnas vil utvecklade
mekanismer inom en informell gruppering som reglerar de anstilldas arbetsinsatser
och upptridanden. Ju mer inflytande och makt som en sdan informell organisation
besitter desto mer inskrinks makten hos organisationens formella ledning. Kraften
i den informella organisationen ligger i att f6rmé de anstillda att hellre agera enligt
informella normer 4n enligt formella.

Studien av "Tech” visar hur foretagets ledning anvinde sig av strategier for att
forma de anstillda att agera enligt foretagets ideologi. Hir finns paralleller till vad
human relations vill 4stadkomma med att vidja till kiinslorna hos de anstillda som
ingar i informella grupper. Istillet for direktstyrning av de anstillda tillimpade led-
ningen en normativ styrning som gick ut pd att formé de anstillda att bli lojala med
ledningen och ritta sig efter organisationens formella normer.

Styrning och kontroll

I varje arbetsorganisation sker en samordning genom olika typer av formella styr-
och kontrollmekanismer. Styrningen utévas genom olika medel att "péverka perso-
nalens forstielse av samt vilja och férméga att genomf6ra organisationens uppgifter”
(Bornfelt, 2009:18) medan kontrollbegreppet avser uppf6ljning av mal och resultat
eller att ndgot annat har blivit utfort enligt foreskrifter. De olika styr- och kontroll-
medlen syftar till att (1) styra och definiera arbetsuppgifter; (2) dvervaka, bedoma
och utvirdera arbetsprestationer, respektive (3) disciplinera och beléna for att upp-
nd samarbete och samtycke (Bérnfelt, 2009:18, Thomson & McHugh, 2002:89,
Edwards, 1979:18). Med olika styr- och kontrollmetoder kan en organisations led-
ning f6rma de anstillda att arbeta enligt de formella f6reskrifterna samt begrinsa in-
flytandet av informella sammanslutningar bland de anstillda. Négra av de vanligaste
samordningsmetoderna, som ocksé har en styrande funktion ir: direktstyrning, stan-
dardisering av arbetsprocessen, msesidig anpassning, formella arbetsroller, regelstyr-
ning, teknologisk och fysisk styrning, normativ styrning, kunden, mélstyrning samt
intermarknad (Bérnfelt, 2009:18).
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Nigra styrmedel 4r av sirskilt intresse for denna studie. Styrning genom formella ar-
betsroller innebir att det finns tydliga avgrinsningar mellan olika befattningar och vil
utarbetade riktlinjer f6r vem som ska utfora vilka arbetsuppgifter. Hir finns ocksa en
tydligt uttalad chefsstruktur. Denna styrform ir vanligt fsrekommande i byrakratier.
Aven regelstyrningen har en central plats i byrikratiska organisationer, dir styrning
sker utifrin pa forhand bestimda riktlinjer och dir 4rendehandliggning sker utifrin
formella regelverk. Teknologisk och fysisk styrning kan ske till exempel genom att styra
anstilldas nirvaro pa kontoret med hjilp av telefon- eller besskstider. Normativ styr-
ning innebir forsok tll paverkan av de anstilldas attityder och virderingar, sd som
skedde i exemplet ovan med " Techs” anstillda. Kunden eller klienten, for att anvinda
en myndighetsterminologi, har ritt att 6verklaga ett beslut. Det ir inte alltid klienten
fir ritt, men vetskapen om att ett beslut kan 6verklagas eller att klagomal pé diligt
bemétande kan framf6ras 4r en form av kontrollmekanism. Malstyrning innebir att
en organisations mal bestimmer hur dess resurser ska organiseras och utnyttjas, en
styrform som blivit allt vanligare i offentliga verksamheter.

Samtidigt som det krivs en viss styrning och kontroll av de anstilldas arbete, 4r
en avvigning av styr- och kontrollgraden betydelsefull: en viss handlingsfrihet krivs
om négot ska kunna bli utrittat (Johansson, 1992/2007:95). Detta giller inte minst
grisrotsbyrdkrater, eftersom deras arbete ofta ir svarovervakat och de hanterar klien-
ter som aldrig 4r exakt lika. Deras handlingsfrihet i kombination med att de utsitts
for externa influenser bidrar till att de, sett ur ett ledningsperspektiv ir extra viktiga
att overvaka. Det méste finnas en balans mellan kontroll och handlingsfrihet. Om
handliggarna i en byrdkrati blir alltfor hért styrda brister effektiviteten, men om de
omvint tillts att agera alltfor sjilvstindigt finns en risk att de inte foljer gillande
foreskrifter.

Sammanfattning

Avhandlingen tar, forutom i byrakratibegreppet (se foregiende kapitel), sin teore-
tiska utgdngspunke i ett nyinstitutionellt perspektiv som lidgger stor vikt vid bety-
delsen av den informella organisationen och olika styr- och kontrollmekanismer.
Organisatoriska idéer sprids bdde mellan och inom organisatoriska filt, men de
tillimpas aldrig i oférindrat skick utan redigeras till den enskilda organisationens
specifika forutsittningar. Detta giller inte minst dé offentliga verksamheter foreragi-
seras eller pd annat sitt fall hamtar inspiration frdn niringslivet for att med affirsmis-
siga organisationsformer forsoka losa de upplevda problemen.
Organisationsforindringar 4r svdra att genomféra eftersom olika sorters trogheter
har en bromsande inverkan. Dessa ska dock inte uppfattas som absoluta hinder utan
snarare som ndgot aktorer mste ta hinsyn dll vid organisationsférindringar. For
att lyckas krivs férindringar pd djupet av till exempel normer och virderingar. Det
innebir att en organisations struktur kan férindras utan att det fir nigra nimnvirda
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konsekvenser for hur verksamheten bedrivs. I sddana fall har det skett en sd kallad
isiirkoppling. Institutionaliseringsprocessen omfattas av tre faser: habitualisering, 0b-
Jektifiering och sedimentering.

I nyinstitutionell teoribildning betonas de informella aspekterna av en organisa-
tion, eftersom dessa ir betydelsefulla for de hur organisationen fungerar i praktiken.
Exempel frin tre olika arbetslivsstudier visade pa vilket inflytande informella normer
och virderingar kan fi. For att begrinsa inflytandet frin informella normer och
virderingar bland de anstillda som motverkar ett stegrat arbetstempo anvinder sig
organisationsledningar av olika styr- och kontrollmedel som har nigon av féljande
funktioner: styra och definiera arbetsuppgifter, dvervaka, bedoma och utvirdera
arbetsprestationer eller disciplinera och beldna i syfte att uppna samarbete och sam-
tycke. I denna studie framhalls sirskilt: styrning genom formella arbetsroller, regel-
styrning, teknologisk och fysisk styrning, normativ och informell styrning samt mal-

styrning.
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KAPITEL §

Att studera organisatorisk
torindring

Byrakrati och férindring

I foregdende kapitel diskuterades organisatorisk forindring, huvudsakligen sedd ur
ett institutionellt perspektiv. Sirskilt de tidiga nyinstitutionalisterna brukar betona
svarigheterna att forindra organisationer. Man framhaller att det maste ha skett for-
dndringar ”pa djupet” for att ndgot ska vara annorlunda in tidigare, exempelvis de
anstilldas handlingsménster och virderingar. Individerna ska da ha slutat att reflek-
tera Over sitt eget agerade sd att detta gér pa “rutin” (Tolbert & Zucker, 1996:184,
Johansson, 2002:62).

Jag har i studien inte tagit for givet att det i denna mening faktiskt har skett
nigra organisatoriska férindringar. D4 studien om kronofogdemyndigheten inled-
des framhélls att myndigheten hade gjort — och i vissa avseenden fortfarande holl pd
att gora — stora foérindringar av organisationens struktur. Det framgick att organi-
sationsscheman hade ritats om, att en ny befattning hade inforts och att team hade
bildats. Aven andra forindringar av betydelse, till exempel ett nytt produktionsmal
och ett nytt datasystem, hade initierats vid denna tid. Men avgorande f6r om faktiska
forindringar har genomférts beror pa om dessa har fatt ett reellt genomslag. Det ir
ocksa av vikt att hélla isir mél och medel hos planerade organisationsforindringar.
Exempelvis kan syftet med en ny formell arbetsorganisation vara 6kad produktivi-
tet, dven om den motiveras med bittre arbetsmiljé eller att den ska 6ka inflytandet
for de anstillda (Blom, 2006:185). Det kan ocksd ifrigasittas om planerade och
genomforda forindringar far avsedda effekter 4ven i ett lingre tidsperspektiv (Ahrne
& Papakostas, 2002:92).

At stilla byrakrati och forindring mot varandra ir i sig intressant. I byrakra-
tier finns en inneboende rigiditet. Den hierarkiska strukturen, de skrivna reglerna
och den strikta arbetsdelningen bidrar till att byrakratier reagerar lingsamt pé for-
dndringar. Byrdkratier dr utformade for att uppnd pa forhand bestimda mil. Om
forutsittningarna for eller malen f6r en byrékratisk organisation férindras kriver
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detta ocksd att dess struktur modifieras (Morgan, 1999:37). I de fall d de planerade
forindringarna priglas av idéer som skiljer sig avsevirt frin organisationens ridande
principer kan man tinka sig att svarigheterna att genomféra en forindring blir innu
storre.

Med forindringar avses att ndgot ska bli annorlunda. Underférstitt finns dven
tanken om att “férindringar ir lika med forbittringar och framsteg” (Ahrne &
Papakostas, 2002:88). En forindring av en byrdkratisk organisation skulle enligt
denna tankemodell kunna ha som syfte att fi byrakratin att fungera bittre. Huruvida
den planerade férindringen ocksd innebar forbittringar av kronofogdemyndigheten
dr ddremot inte centralt i denna studie. Den typen av utvirderingar éverlimnar jag
&t myndigheten sjilv att genomféra. Forindringar av en byrdkrati ter sig i ljuset av
nyinstitutionell teori som ett svirgenomférbart uppdrag. Tillimpat pd kronofogde-
myndigheten skulle det innebira det att de i organisationen inneboende krafterna
som bidrar till att uppritthalla en byrakratisk organisationsform ligger hinder i vi-
gen for krafter som strivar efter forindring.

Fallstudien som metod

Diskussionen om relationen mellan byrdkrati och férindring blev efterhand allt mer
central i den forskningsprocess som utmynnade i denna avhandling. I ett inledande
skede hade jag dnnu inte riktigt upptickt spinningen mellan férindring och stabi-
litet hos organisationer. Det dréjde ocksd ett tag innan byrékratibegreppet fick en
framtridande plats i avhandlingsarbetet.

En rad 6verviganden gjordes i samband med beslutet att som forskare genomféra
studien, inte minst i vilka avseenden en sddan undersokning skulle kunna vara so-
ciologiskt intressant. Att forskningsobjektet — organisationsférindringar vid KFM
Malmé — redan pd forhand var givet begrinsade i denna mening mitt inflytande
over studiens utformning. Samtidigt innebar myndighetens positiva instillning att
mina kontakter med de anstillda underlittades och att jag snabbt kom iging med
min undersokning. Jag fick ocksd mer eller mindre fria hinder att nirmare utforma
studien.

Forskningsprojektets karakeir av en traditionell utpriglat byrdkratisk myndighet
gjorde att jag ansdg det sociologiskt intressant att i form av en fallstudie av KFM
Malmé studera hur organisationskoncept — bland annat team — himtade frin det
privata niringslivet mottogs i en sidan myndighet. Det heter att metodval alltid
ska goras utifrin “det studerade problemet och dess omstindigheter” (Flyvbjerg,
2003/04:191). Jag sdg manga fordelar med att studera forindringsprocessen i KFM
Malmé och att gora det i form av en fallstudie. Férutom att ge tillfille att nirmare
belysa olika aspekter av organisationsférindringen vid denna myndighet skapar en
enda tydligt avgrinsad undersokningsenhet goda forutsittningar att lyckas med ut-
formningen av en fallstudie. For det andra finns det allminna fordelar med fallstudi-
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er. Den danske geografen och stadsplaneringsforskaren Bent Flyvbjerg framhéller att
all kunskapsproduktion inom samhaillsvetenskaplig forskning 4r kontextbunden och
att samhillsvetenskapen dr oférmégen att producera en allmin kontextoberoende
teori. Konkret och kontextberoende kunskap ir siledes inte bara efterstrivansvird,
den ir dessutom den mest virdefulla kunskapen f6r samhillsvetenskaplig forskning.
Flyvbjerg anser att fallstudier ir sirskilt vil limpade for att uppnd sddan kunskap.
Dessutom finns det ett stort virde i “exemplets kraft”. Detta stir dock inte i mot-
sittning till generaliseringar som bidrar till vetenskaplig utveckling utan kan ocksd
anvindas som en del i generaliseringar:

Man kan ofta generalisera pd grundval av ett enda fall och fallstudier kan vara centrala
[for vetenskaplig utveckling via generaliseringar som komplettering eller alternativ till andra
metoder. Men formella generaliseringar iir jverviirderade som kélla for vetenskaplig utveck-
ling medan "exemplets kraft” idr underviirderar (Flyvbjerg, 2003/04:193, kursivering i
original).

Séledes behover fallstudier inte begrinsas till att generera och préva hypoteser, till
exempel i pilotprojek, vilket ofta har framhallits som en av fallstudiens frimsta upp-
gifter. Eftersom forskaren 4r nirmare det studerade objektet i en fallstudie jaimfort
med exempelvis i en survey dr dessutom chansen stor att hon/han tvingas ifrdgasitta
och omvirdera sina férutfattade meningar. Detaljrikedomen, inklusive komplexitet
och motsittningar, ir fallstudiens stora styrka (Flyvbjerg, 1991:156).

Sammantaget innebir detta att fallstudien har flera fordelar. Som framhallits bor
omstindigheterna avgdra metodvalet. Medan en studie med ett brett urval fir pro-
blem med djupet ir férhillandet det omvinda vid en fallstudie. For att samhills-
vetenskapen ska utvecklas ir det diremot nédvindigt med bada typerna av studier
(Flyvbjerg, 2003/04:203). For en trovirdig forklaring och tolkning av hindelse-
utvecklingen vid ett studie av en byrakrati i forindring var djup att féredra framfor

bredd.

At vilja fall

Nir det giller min studie var “fallet” kronofogdemyndigheten i Malmé redan frin
borjan givet. Det ger anledning att reflektera éver hur valet av fallstudie kan ga till.
Férutom frinvaron av “verkligt” val, till exempel di det foreligger en unik engings-
mojlighet eller d det dr friga om en bestilld undersskning, finns det ytterligare tvd
typer av val: val med utgdngspunkt i indamalsenlighet respektive val med en prag-
matisk utgdngspunkt (Denscombe, 2000:44).

Val med utgingspunke i ”dndamdlsenlighet” kan motiveras utifrin fyra utgings-
punkter: (1) att fallet 4r typiskt och dirmed generaliserbart, (2) om ett fall avviker
frin normen, kan en studie av avvikelsen genomféras for att se vilken betydelse den-
na har for fallet, (3) fallets relevans for tidigare teorier — hir kan fallet anvindas for
att prova eller utveckla teorier, samt (4) kan ett fall viljas for att det dr det minst san-
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nolika valet, varvid forskaren kan préva om en teori ir giltig under omstindigheter
ddr hon minst forvintar sig det.

Val med en pragmatisk utgingspunkt ir ett bekvimlighetsurval, genom vilket fors-
karen kan hushilla med sina resurser eller har nira till undersskningsfallet eller val
av ett fall som har ett egenvirde, det vill sidga ir intressant i sig sjilv.

De olika “valmgjligheterna” behéver inte vara 6msesidigt uteslutande. Som
nimndes ovan, upplevde jag inledningsvis att fallet Kronofogdemyndigheten inte
utgjordes av ndgot verkligt val. Projektansokan var redan frén borjan knuten till
KFM Malmé. Dirtll priglades fallet av méjligheten att prova och modifiera teorier
i enlighet med det indamélsenliga valet. Dessutom uppfyllde det kriterier for val en-
ligt en pragmatisk utgdngspunkt da det var intressant i sig, att en myndighet i statens
kirna med sirskilda krav pd rittssikerhet borjade tillimpa organisationskoncept ut-
formade inom privat sektor. Dirutover gjorde myndighetens geografiska lokalisering
den latdillginglig for forskningsprojektet. Att flera urvalskriterier uppfylls innebar att
kronofogdemyndigheten av flera skil var ett intressant studieobjeke, vilket fir anses
som en styrka for studien.

Genom att undersdkningen koncentrerades till en enda myndighet valdes "djup”
framfér "bredd”. Myndigheten var extra intressant eftersom den befann sig i en
forindringsprocess. Myndighetsledningen hade klargjort att férindringar skulle ge-
nomféras och att dessa skulle g i en viss riktning. En fallstudie av kronofogdemyn-
digheten i Malmé utgjorde ett exempel pd en myndighet som medvetet forsokte
bryta med en byrakratisk organisering och inféra nya virden och mal.

Metodval och forskningsfragor

Med ett tydligt problemomride och med en fallstudie av en avgrinsad undersok-
ningsenhet var grunderna for studien lagda. Fallstudien skulle ge svar pa frigor om
forindringarna inom en traditionell svensk forvaltningsmyndighet som anammat
nya organisationskoncept. Nista utmaning att vilja undersékningsmetod(er). En
fallstudie behover inte vara begrinsad till en undersskningsmetod; tvirtom ir det
en styrka hos fallstudier att flera olika metoder kompletterar varandra (Merriam,
1994:85). Metodvalen gjordes med sikte pa att besvara avhandlingens problem-
stillningar och med tanke pa att olika metoder ger olika typer av svar (Widerberg,
2002:65). Den kvalitativa metod som frimst har anvints i denna forskningsstudie ir
intervjuer. De gjorde det méjligt ate f3 fram andra uppgifter in de som fanns i doku-
mentform eller som redan framkommit pd andra sitt. Dirtill kommer upplevelser,
sinnesstimningar och kinslor, som utan intervjuer inte hade fingas upp. Samtidigt
dr det viktigt att komma ihdg att det inte 4r den intervjuade individen som star i
centrum for analysen. Individen 4r birare av de sociala monster och sammanhang
som ska kartldggas och forklaras (Widerberg, 2002:67).

Uppgifter om organisationen inhdmtades dven genom olika observationer och frin
myndighetsinterna dokument samt myndighetens egen statistik. Observationerna
var ett sitt for mig att lira kiinna kronofogdemyndigheten. Jag kunde skapa mig en
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uppfattning om hur myndighetens chefer och de anstillda agerade, exempelvis pa de
moten och utbildningsdagar i vilka jag deltog (se bilaga 4). Motena gav pd samma
ging tillgdng till mycket information och minga personer. Vid dessa tillfillen gavs
ofta mojlighet att prata med personer i pauser eller éver en gemensam lunch och pé
sd sdtt f3 reda pd aktuella hindelser inom myndigheten. Observationerna hjilpte till
att battre forsta situationer som nimndes i intervjuerna. Omvint stilldes frigor i in-
tervjuerna om sidant som observerats, exempelvis under ett méte. Ddremot anvinde
jag inte mina observationsanteckningar i analysarbetet och gjorde inte heller nagra
jimforelser mellan observationsanteckningar och intervjuutskrifter, ndgot som hade
kunnat nyansera analysen ytterligare. Observationerna fungerade istillet frimst som
tillfallen for att bekanta mig med personer, platser och hindelser i myndigheten.

Myndighetsinterna dokument, till exempel styrelseprotokoll, organisations-
beskrivningar och planer pi organisationsforindringar gav en bild av myndighe-
tens officiella stillningstagande i olika frigor. Dirtill kom sekundirdata i form av
produktionsresultat samt personal- och organisationsundersokningar. Dessa listes
kritiskt, granskades och jimfordes med annat material, till exempel intervjuerna, i
ett forsok att skapa en sa tillforlitlig bild som méjligt av olika hindelser i kronofogde-
myndigheten.

Det ir vil kint att kunskap om det aktuella forskningsomradet dr avgorande for
att formulera insikesfulla och relevanta frigestillningar om forskningsobjektet (Yin,
2003:9). En granskning av tidigare forskning bidrog till att belysa olika aspekter av
det egna forskningsomradet och att uppticka tvetydigheter, motsigelsefullheter eller
brister i forskningsfiltet samt att utveckla frigestillningarna. Litteraturgenomgangen
har ocksé bidragit med viktiga insikter om reformeringen av offentlig sektor och de
nya virderingar som fitt ett allt storre utrymme och institutionaliserats béde i den
politiska opinionen och i offentlig verksamhet under 1900-talets sista decennier. Hir
framkom 4ven att resultat av organisationsférindringar inte alltid blir det forvintade
och att de ofta fir ovintade konsekvenser. Det visades dven att team anvinds pé olika
sitt i olika organisationer och dirmed uppfattas pé varierande sitt, dven av anstillda
i en och samma organisation. Utformningen av forskningsfrigor ir en stindigt pé-
gdende process och den problemformulering som féreldg i studiens inledande fas
modifierades siledes under arbetets ging (Rienecker, 2003:18). Inledningsvis var ut-
gangspunkten ganska vid och avsikten att ta reda pa vad som var sirskilt intressant i
den organisationsférindring som myndigheten genomférde. Problemformuleringen
preciserades efter hand som jag fick nya kunskaper och insikter om forhallandena i
kronofogdemyndigheten.

Métet med kronofogdemyndighetens anstillda

Att forsta gdngen méta de minniskor och den organisation som ska undersékas kan
vara nervost. Okunskap om organisationen och obekanta minniskor i kombination
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med funderingar 6ver hur man ska bli bemé6tt medverkar till osikerheten. Méinga
génger bidrar forskningen till ett kinslotillstind som man lever med dygnet runt
(Mulinari, 1999:39). Mitt férsta méte med kronofogdemyndigheten och dess per-
sonal dgde rum endast nigon manad efter att avhandlingsprojektet hade pabérjats,
vilket gjorde att jag dnnu inte var bekvim i forskarrollen. Min oro var obefogad da
jag genomgaende blev vil bemétt.

Innan forskningsprojektet tog sin bérjan hade jag aldrig tidigare varit i kontakt
med kronofogdemyndigheten, vare sig som sociolog eller som privatperson. Min
uppfattning om myndigheten var av det byrkratiska, dammiga och ganska trakiga
slaget. Vilken dess uppgift var, hade jag inte heller riktigt klart for mig, inte mer 4n
att den drev in pengar. Hur och varfér, skulle jag forst senare bli varse. Det var med
denna bild for 6gonen som jag klev in i myndighetens virld, okunnig men inte ofir-
gad. Min forsta utmaning blev dirfor att férvirva ganska grundliggande kunskaper
om myndighetens verksamhet och organisation. Till min hjilp fanns projektledaren
for myndighetens arbete med att forindra organisationen. Projektledaren som, for-
utom att bidra med viktiga uppgifter om myndighetens verksamhet, var en av ini-
tiativtagarna till forskningsprojektet, hade en god insyn i det pigdende f6rindrings-
arbetet. Han hade betydelsefulla kontakter i organisationens olika delar, vilket bidrog
till att han fungerade som min “gatekeeper” dé jag skulle knyta ytterligare kontakter
med myndighetens anstillda (Hammersley & Atkinsson, 1995:63). Det behovs ett
formellt medgivande f6r att f3 tillgéng till en organisation och dess anstillda. Det
underlittar om man fir tag i ritt person, vilket inte 4r enkelt, inte ens i byrakratiska
organisationer. Aven om personens formella befattning borde ge tilltride, betyder
det inte att personen har nigot reellt inflytande i organisation. Den informella struk-
turen kan vara lika eller minga ginger innu mer betydelsefull som den formella.
Min nyckelperson hade sjilv tidigare suttit i myndighetsledningen och var drivande
i det forindringsarbete som skulle studeras. Den allra forsta intervjun gjordes med
honom. Virt méte utvecklades till ett langt samtal i friare form som varade nistan
en hel arbetsdag. Han bistod med information och dokumentation kring organisa-
tionsférindringen samt gav tips pd personer som var limpliga att intervjua for att
fi en 6kad insikt om Kronofogdemyndigheten i Malmé. Métet resulterade i minga
svar men dnnu fler frigor.

De nirmast foljande intervjuerna gjordes med personer som pa olika sitt var nira
knutna till det pigdende forindringsarbetet att organisera de anstillda i uppdrags-
styrda team. D4 jag informerade intervjupersonerna om vem som hade foreslagit
dem som limpliga intervjupersoner stillde de genast upp, vilket 4 ena sidan kan tol-
kas som att den férsta personen dtnjot stor respekt bland de anstillda. Deras omedel-
bara deltagande skulle 4 andra sidan kunna tolkas som att de blivit beordrade att lita
sig intervjuas. Min upplevelse var dock att de personer som jag rekommenderades
att ta kontakt med stillde upp frivilligt och att de var positivt instillda till omorga-
niseringen. De var troligen mana om att framstilla den pigiende organisations-
forindringen som lyckad.

Mina tvi forsta intervjuer genomférdes med personer i ledande befattningar,
vilket innebar att den férsta informationen jag fick om myndigheten priglades av
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ett ledningsperspektiv. Resonemangen kring hur verksamheten var organiserad och
vilka fordelar en teamorganisering gav firgades av deras positioner. Ledningen for
KFM Malmé stod infor tva stora uppgifter: att minska sjukfrinvaron genom att
forbittra arbetsmiljon och att uppfylla produktionsmélet. Mélet med en forbittrad
arbetsmiljé formulerade KFM myndighetsledning medan uppfyllandet av produk-
tionsmalet var ett krav frin RSV. Férindringarna av organisationen gjordes for att
uppfylla dessa mil. Ett exempel pé detta ovanifrinperspektiv var att kronofogdarnas
kritik, som gick ut pd att ritessikerheten kunde paverkas negativt, tonades ned av
personer i ledande stillning med hinvisning till att fogdarna var ridda for att mista
sitt inflytande i den nya organisationen. Kronofogdarnas asikter i frigan framkom
forst i senare intervjuer och dé i skuggan av en redan uttalad uppfattning.

Intervjuer med de anstillda

Efter de inledande intervjuerna (se bilaga 1) som bidragit till att 6ka mina kunskaper
om organisationen och om det pdgiende forindringsarbetet ville jag lira mig mer
om handlidggarnas dagliga arbete och deras upplevelser av myndighetsledningens
strdvan att bygga upp en teamorganisation (se bilaga 2). Till de inledande intervju-
erna virvades personer genom att de redan intervjuade tipsade om andra limpliga
personer, en variant av ett sd kallat “snobollsurval” (Sverke, 2003/2004:29). Den for-
sta intervjuomgangen av tvd, kompletterades med att tvd “extremer” valdes ut for att
kunna gora jaimforelser. I de inledande intervjuerna hade sirskilt tvd team pekats ut,
dock av olika anledningar. Teamen arbetade med privatindrivning och hade samma
teamledare. Men dir slutade likheterna. Medan det ena teamet var litet, beliget pd
ett mindre kontor och hade anammat det teambaserade arbetssittet, var det andra
kontoret storre, antalet anstillda manga fler och inom teamet fanns en skeptisk in-
stillning till det nya arbetssittet. Dessutom hade det lilla teamet uppmirksammats
som en framgdngssaga medan det stora teamet framstilldes som ndgot av myndig-
hetens "svarta fir” med samarbetssvarigheter och daliga resultat.

De tvd teamen utgjorde med sina olika forutsittningar och egenskaper dirmed var-
sin extrem i den overgripande fallstudien av férindringar inom kronofogdemyndig-
heten (jimfér Yin, 2003:40). Att de bida teamen framstilldes vildigt olika vickte
mitt intresse och jag beslot att ta reda pd mer om dem, vilket visade sig virdefullt.
Genom intervjuerna lirde jag mig vad som kunde underlitta respektive forsvara
overgingen till en ny arbetsform och inte minst vilka fordelar och nackdelar som
ansdgs finnas. Intervjuerna bidrog med kunskap om organisationens historia, en bre-
dare forstdelse for de olika verksamheterna och de olika befattningarnas innehall.
De intervjuade personerna i de bidda teamen lyfte ocksa fram liknande problem och
svarigheter med teamorganisationen, vilket bidrog till en djupare forstdelse av de
gjorda organisationsforindringarna. Handldggarna i det "lyckade” teamet framhall
hur teamet samarbetade i olika frigor, medan handliggarna i det andra teamet sna-
rare lyfte fram problem och svérigheter med teamarbete. En kvinnlig handliggare i
det "lyckade” teamet beskriver arbetssituationen enligt féljande:

73



Fér det dr som vi sa, nu har vi fitt en arbetsro. Nu vet alla vad alla ska géra och efter ett
tag kanske det blir lite trist. D& kanske man far hitta p& nigra andra utmaningar som
dnda gor att vi foljer prioriteringsordningen. For jag vet ju, alltsd, vi har ju koncentrerat
oss s& mycket pd att f ordning pa teamet, fi ordning pé prioriteringen och d& 4r det
vissa saker som har blivit dsidosatta. S4 att dir finns ju arbetsuppgifter som bor goras
som inte hinns med idag och dé kanske man kan vidareutveckla dem och di blir det
att, ja, vad ska jag siga, att Ulrika och Erik [fingerade namn] kan kora pa fler forrict-
ningar. Det vill ju myndigheten att vi ska géra, men samtidigt ska vi motivera varfér vi
kor ut. Och det kan vara lite svirt att motivera varfor jag tror att det finns nigonting
nir det r en helt ny gildenir. Men s kan det bli att om vi kan ta mer inne pé kontoret
sd kan de kanske kira ut mer, till exempel.

Hennes manlige kollega i det andra teamet sig vissa svirigheter med att man inom
teamet gemensamt ska striva for att uppnd produktionsmélet. Faran i att vara en
duktig handliggare 4r att arbetsuppgifterna aldrig tar slut. Det finns stindigt mer
arbete att utfora och ingen som bromsar ett alltfér hogt arbetstempo utan det dr upp
till var och en att bestimma arbetstakten:

Fér du har ju inget skydd alls nu. Du kan aldrig gd hem i slutet av dagen och siga att
”nu har jag gjort det jag ska gora”, for 4r du snabb s& finns det stindigt mer att ta av.
D4 blir det att man “varfor ska jag jobba mycket hérdare, di utnyttjar de hir perso-
nerna [de som anses ha ett laingsamt arbetstempo, min anmirkning] den situationen”
och sint 4r vildigt utbrett och intensivt. /.../ D4 har man d& forsokt 16sa det hir med
tanken att man ska aldrig plocka in mer pd rummet 4n vad man har tid att fi undan.

Medan arbetsbelastningen i det forsta teamet tolkades som en utmaning och en
strdvan att prestera innu mer, uppfattades den i det andra teamet som besvirande.
Arbetsbelastningen var férmodligen olika hog i teamen, vilket kan ha bidragit till
de olika instillningarna. De skilda sikterna resulterade i att teamarbete uppfattades
vildigt olika.

I den férsta intervjuomgingen genomférdes nitton intervjuer, alla pd intervju-
personernas arbetsplats, antingen inne pd deras kontor eller i ett konferensrum.
Urvalet av intervjupersoner gjordes dels utifrin personernas positioner i organisa-
tionen och dels, i de fall dir det var majligt, utifrdn kén. Vissa befattningar, till
exempel chefsbefattningar, uteslét valméjligheter, medan intervjupersoner i teamen
kunde viljas utifrén flera kriterier sdsom kén, anstillningstid och befattning. Bland
mina intervjupersoner fanns bade kvinnor och min och fordelningen aterspeglade
kronofogdemyndighetens struktur. Av de intervjuade cheferna var majoriteten min
medan flertalet av de intervjuade handliggarna var kvinnor. I sd stor utstrickning
som mojligt strivade jag efter att intervjua anstillda av bdda kénen pé de olika befatt-
ningarna, eftersom kvinnor och min ofta har olika erfarenheter. Dirtill gavs ocksd
alla intervjuade méjlighet att gora jimforelser mellan verksamheten i den samtida or-
ganisationen med forhallandena lingre bak i tiden. Sddana jimférelser mojliggjordes
av den linga medelanstillningstiden hos kronofogdemyndighetens personal (drygt
20 ar). En handliggare beskrev hur han upplevde sitt arbete under 1970-talet:
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Tyckte man att man fick trismak pd jobbet si dkte man ut. D4 kunde man bara ta
en packe drenden och &ka ut och hilsa pa folk. Det lade man sjilv upp det hur man
ville. Jag hade ett distrikt hir ute p& [niromrddet]. D4 hade vi alltsd inte alla, frin
bérjan hade vi inte [nirliggande] kommun och [grannkommunen], utan det var bara
[hemkommunen]. Sedan fick vi det ocks3 som tur var, annars hade vi inte &verlevt.
D4 dkte man ut med egen bil, ibland hade man ingen lista, utan kérde hela dagen och
snackade med folk och s3 kérde man hem d& pd kvillen och ingen visste var man var
ndgonstans.

Han beskrev en situation som l3g cirka trettio dr tillbaka i tiden, en ansenlig tids-
period som mdjligen bidrog till att bilden hade romantiserats nigot. Andra anstillda
hade svért att minnas hur det hade fungerat tidigare i organisationen. Vissa mindes
bara fragment och i en del fall inget alls om hur de hade arbetat eller vilka ansvars-
omriden de hade haft tidigare. Organisationsférindringen som ldg nirmast i tiden
fore 6vergingen till team, nimligen organiseringen i grupper, hade gjort olika starka
intryck pé de anstillda. Detta kan bero pd dess begrinsade inflytande pd de anstilldas
dagliga arbetssituation. Overhuvudtaget forefaller grupporganiseringen inte ha fatt
nigot storre genomslag i kronofogdemyndigheten.

Samtliga intervjuer spelades in pa kassettband efter informanternas medgivande
och transkriberades snarast. De gav tillsammans med insamlingen av dokument 6ka-
de kunskaper om organisationen och om de pgiende férindringarna: teamorganisa-
tionen, ett nytt datasystem och det nyligen inférda produktionsmélet. En gransk-
ning av det insamlade materialet visade pd intressanta infallsvinklar, exempelvis vilka
forindringar som faktiskt hade skett och vad som kiinnetecknade dessa, vilket bidrog
till att yteerligare ringa in studiens forskningsfrigor.

Fortsatt intervjuarbete

Syftet med den andra intervjuomgingen var att fordjupa kunskaperna om myndig-
heten. Efter drygt ett och ett halvt ars arbete med att underséka kronofogdemyndig-
heten upplevde jag ett krav pd (om in ifrdn mig sjilv) att visa att jag hade legitimitet
inom organisationen. Detta bottnade bland annat i myndighetsledningens intresse
av mina framtida resultat. Det kiindes extra tydligt i de intervjuer som inledde den
andra intervjuomgangen. Intervjuer med samtliga personer i myndighetens lednings-
grupp bokades i samband med att jag deltog p4 ett av ledningsgruppens méten. Jag
forberedde mig vil infor métena med cheferna (se bilaga 3). Forutom mitt eget krav
pa kunnighet om organisationen ville jag ocksé vara siker pd att jag skulle klara av
att bemota deras svar med rite foljdfragor. Hir blev kunskaperna dnnu viktigare,
formdgan att snabbt bedoma och analysera svaren f6r att £ ut mesta mojliga av varje
intervju och samtidigt genom frigorna tydliggéra min insikt om att hela sanningen
inte alltid var uttalad. Rittssociologen Karin Widerberg beskriver en liknande situa-
tion som hon har upplevt i sitt intervjuarbete:
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De visste att vi hade intervjuat de anstillda forst och att vi f6ljakdligen satt inne med
information som de inte hade. Det gav oss trygghet och trumf p& hand som kunde
vara bra att ha om de inledningsvis forsokte bagatellisera eller raljera dver temat. For
till skillnad frin métet med de anstillda hinde det att ledarna forsskee “sdtta oss pd
plats”. Detta bemétte vi omedelbart genom att sitta dem pd plats — men pa ett sakligt
och professionellt sitt, som vi ser det. Vi visste, av erfarenhet och &lder, att makten
bara forstdr make” (Widerberg, 2002:112).

Widerberg menar ocksa att makthierarkin i denna typ av intervjuer ir den omvinda
jimfore i intervjun med de anstillda. I mina intervjuer med cheferna var hierarkin
tydlig. Cheferna var mestadels min i 6vre medeldldern, de flesta med akademisk ut-
bildning och l&ng erfarenhet inom myndigheten. De fullfsljde sitt uppdrag gentemot
mig pa ett sakligt och korrekt sitt. Det fanns i eller inga utrymmen for personliga
samtal eller reflektioner utanfor intervjun pd samma sitt som ofta var fallet med de
anstillda. Inledande kommentarer om vider och vind for att mjuka upp stimningen
fanns det inget intresse for. Kanske handlade det om deras pressade schema. Trots
information om uppskattad tidsitging i samband med att intervjun bokades, visade
det sig att flera av dem hade ont om tid. I realiteten utgjorde detta inte ndgot stort
problem eftersom jag hade lagt pa en marginal i den meddelade tidsitgingen for
intervjun, just for att inte hamna i en situation dir intervjupersonen var stressad och
intervjun dirfér inte skulle kunna genomféras pa ett bra sitt.

Chefernas korrekta och sakliga upptridande skulle ocksd kunna vara uttryck for
en viss distans till teamorganiseringen, dven om ingen 6ppet ville kritisera ledningen
eller myndighetschefen. Materialet frin dessa intervjuer visade ocksd att ndgra chefer,
ndgot inlindat, ifrgasatte bide teamorganisationen och det nya produktionsmalet.
En chef svarar lite svivande pa om han stod bakom férindringen av arbetsorganisa-
tionen och inférandet av team. Hir anas att han méjligen hellre hade sett en annan
utveckling och samtidigt frsokte han ta udden av betydelsen av team genom att
betona betydelsen av en annan arbetsorganisatorisk férindring:

Jag kan inte drémma om att jag tyckte nigonting annat 4n att den hir férindringen
skulle genomféras. Nu gjordes ju den ocksd i samband med att vi tog bort de delade
grupperna, pg-grupperna'!, och gjorde p-team. Den frigan var vil nog storre vill jag
minnas. Den har jag ett klarare minne utav. Skulle vi verkligen géra en renodlad nirings-
idkarenhet och renodlade p-indrivningsenheter? D3 slippte vi ocksd den geografiska
grunden f6r organisationsindelning. P4 den delen tror jag att vi 4r timligen unika i den
hir regionen, att vi p sd hdg organisatorisk nivé har renodlade p- och n-verksamheter.
De allra flesta regioner 4r ganska smi. Det ir pa vildigt f4 stillen man kan ha renodlade
niringsidkarindrivningsteam.

Ryktesvigen framfordes berittelser om att det i den gamla myndighetsledningen
fattades ménga beslut pa informell vig. Den nye myndighetschefen sades ha brutit
mot detta monster, vilket kan ha skapat en osikerhet och forvirring, d& 6vriga chefer
tvingades anpassa sig till nya forutsittningar.

11 Pg-grupperna ansvarade for privatindrivning av skulder upp till 25.000 kt, p-grupper ansvarade for
privatindrivning i de fall da skulderna éversteg 25.000 kr.
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I denna intervjuomgéng genomfordes férutom intervjuerna med cheferna dven
intervjuer med handliggare frin ett team som arbetade med indrivning mot nirings-
verksamhet. Hierarkin var i dessa intervjuer inte lika uttalad och jag var inte alltid
den 6verordnade personen i situationerna. De flesta av de anstillda hade arbetat
inom myndigheten under lang tid, i manga fall 6ver tjugo ar och i vissa fall hade de
anstillts innan jag ens var f6dd, vilket gjorde mig 6dmjuk infér uppgiften att forstd
och forklara deras virld. Till min fordel talade diremot min utbildning som ménga
hade (en ibland 6verdriven) respekt f6r. Det fanns en inbyggd hierarki i varje intervju-
situation, men den varierade och var mer eller mindre framtridande, beroende pd
vilka personer som intervjuades och inte minst pd personliga karaktirsdrag sisom
kon, dlder och utbildning.

Efter varje intervjutillfille, sdvil i den forsta som i den andra intervjuomgingen,
skrev jag ned mina reflektioner kring upplevelserna av intervjusituationen, vilket var
betydelsefullt f6r bedémningar av intervjuerna. Detta innebir inte att jag misstror
nigons uppgifter, men att det kunde ha betydelse om en person var nervos eller
kinde sig osiker pd sin position alternativt var avslappnad och kinde sig siker pa sin
plats i organisationen. En intervju kan ocksa ge uttryck for ett uppdimt missnoje hos
en anstilld, ett missndje som det inte finns utrymme att ventilera nigon annanstans.
Som intervjuare 4r det da litt att f3 rollen som kurator, vilket i sig blir en avvigning
som man mdste gora och ta stillning till (se t ex Liedholm, 1999:174). En kvinnlig
handliggare, som var missndjd med sin 16n berittade exempelvis hur upprérd hon
var dver lonesittningen och sa att hon hade “simst betalt pa hela kontoret”. Hon up-
pehéll sig linge vid denna diskussion, vilken jag efter en stund upplevde som att hon
kanske ville f& mig att piverka ansvarig lonesittare. Det lig utanfér mitt uppdrag och
mina befogenheter. Hennes besvikelse 6ver 16nesittningen var troligtvis ett sitt att
uttrycka missndje ver arbetsforhdllandena i den nya teamorganisationen som vi just
samtalade om. Handliggaren hade uttrycke sig kritiskt om verksamheten i teamet
och hade dessutom en arbetsrelaterad sjukskrivning bakom sig. Efter att handlig-
garen fitt "prata av sig” en stund, styrde jag in samtalet pd ett annat imne.

Anteckningar om personers humoér hjilpte mig i ett senare skede, dé flera av inter-
vjuerna lag lingt tillbaka i tiden vid den tidpunkt di det empiriska materialet skulle
sammanstillas. Personernas upptridande i samband med intervjuerna gjorde sig pé-
minda och bidrog till en helhetsbild d4 jag liste igenom intervjuerna och kunde
“hora” intervjupersonerna tala.

Kontakten med de anstillda

Méten med myndighetens personal skedde kontinuerligt under arbetets ging. Jag
holl en lopande kontakt med de personer i myndigheten som var nira knutna till
forskningsprojektet. Inledningsvis var den nirmaste kontakten med projektledaren
hos KFM Malmé som arbetade heltid med den di pigiende omorganisationen.
Nir han gick i pension 6vertog chefen f6r personal- och utvecklingsenheten denna
funktion. Dessutom hade projektet regelbundna méten med den partssammansatta
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arbetsgruppen. I denna ingick vid sidan av projektledaren for det sociologiska forsk-
ningsprojektet och jag sjilv en representant frin kronofogdemyndighetens ledning,
en teamledare, en kronofogde, en kronoinspektdr samt en representant frén vardera
personalorganisation ST respektive Jusek. Jag deltog idven i flera av myndighetens
olika aktiviteter, framfér allt teamledarutvecklingstriffar. Dessa méten fungerade
som viktiga tillfillen att bide knyta och uppritthilla kontakter med personalen.
Motena skedde kontinuerligt och var betydelsefulla i min strivan att hlla mig upp-
daterad om viktiga hindelser inom myndigheten. Minst lika viktigt var att alla till-
fragade gick med pa att medverka i en intervju. De tog sig tid och bidrog med sina
kunskaper och erfarenheter, di flertalet hade varit anstillda linge. Ytterligare andra,
som inte intervjuades var behjilpliga pd andra sitt, exempelvis genom att de gav
rundvisningar, férklarade hur datasystemet fungerade, sammanstillde efterfrigade
uppgifter eller pd annat sitt bidrog med sina kunskaper. Jag hade kontakt med krono-
fogdemyndigheten fram till och med 2008, med uppehdll under storre delen av
2007 pd grund av forildraledighet, d4ven om intervjuerna genomférdes under en
begrinsad period (hosten 2003 — hésten 2005).

Myndighetens anstillda var mestadels mycket tillmétesgiende och att alla som
tillfrigades accepterade att bli intervjuade i4r nistan lite anmirkningsvirt. Det dr
annars inte ovanligt att personer nekar till att lata sig intervjuas (se t ex Melén,
2008:85 for hans anstringningar att engagera deltagare i sitt forskningsprojekt om
arbetslosa sjukskrivnas svarigheter att dtergd till arbete). De anstilldas vilvilliga in-
stillning hingde troligen samman med att kronofogdemyndigheten sjilv initierade
undersdkningen. Vi fick utan problem tillging till alla delar av organisationen och
gavs tilltride till interna méten. I olika sammanhang framhélls vir nirvaro i positiva
ordalag. Vir undersskning underlittades av myndighetens vilvilliga bemétande. De
anstilldas vilvilja, kallades av cheferna f6r personalens "lojalitet”, vilken de menade
hade vuxit fram av som ett resultat av en ldng anstillningstid. Det kan ocks3 tolkas
som att de anstillda gor vad som krivs och forvintas av dem. "Lojaliteten” skulle
kunna vara negativ om de anstillda la band pa sig sjilva for att inte siga nagot kri-
tiskt om sin arbetsgivare eller sin arbetssituation, men s uppfattade jag dem inte.
Istillet var de flesta 6ppna och frisprakiga. Mitt intryck av de anstillda var att de
tyckte det var roligt och spinnande att f3 dela med sig av sina erfarenheter och kun-
skaper om kronofogdemyndigheten.

Endast vid ett fital tillfillen métte jag en 6ppen motstrivighet. En ging var dd vi i
projektet forsokee 3 tillgdng till en viss typ av statistik, som en kvinna skulle ta fram
dt oss. Trots flera patryckningar fick vi endast delar av materialet som dirmed inte
gick att anvinda. Vi vet inte vad detta berodde pa, men vilka uppgifter materialet
inneholl visste vi redan och hon skulle inte skadas av att dessa limnades ut. Mojligen
var det ett uttryck f6r missnoje med forindringsarbetet. Hon hade fitt en ny orga-
nisatorisk tillhérighet och en ny chef, som jag i efterhand férstod inte kom 6verens
med hennes tidigare chef. Senare tog min forskning en annan rikening, vilket inne-
bar att uppgifterna inte behévdes, s i realiteten utgjorde de undanhallna uppgifterna
inget problem. Exemplet visar att en persons missndje med sin arbetssituation kan
riktas mot ett forskningsprojekt trots att vi inte pd nigot sitt var inblandade i de
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beslut som foregick de organisatoriska forindringarna. Kanske var undanhéllandet
av information kvinnans sitt att protestera dd hon visste att vi hade ett fungerande
samarbete med hennes nya chef?

Négon annan form av missnoje riktades inte direkt emot mig personligen, men
uttrycktes i ord i olika intervjusituationer. Jag tolkar detta som att de anstillda bade
vigade och ville framf6ra sina dsikter utan nigon ridsla for eventuella repressalier.
Exempelvis framf6rde en manlig handlidggare kritik mot ledningen for dess sitt att
hantera fore detta chefer som inte ville aterga till indrivningsverksamheten:

Men man kan siga s& hir, att man har i vissa fall uppfunnit vissa tjinster for minniskor
som borde g4 tillbaka till indrivningen, som kanske tidigare har varit kronoinspektsrer
och fitt ett ledningsuppdrag, tillfilligt, men man siger s& hir ”jag kan inte tinka mig
att g in i indrivningen igen, s& dirfor vill jag gora andra saker” och d& brukar det dyka
upp saker. D4 fir man sitta i den hir kommittén och géra de hir uppdragen och s&
vinder man inte tillbaka till indrivningsverksamheten.

Aven om jag inte méttes av minniskor som direkt nekade till att lta sig intervjuas,
var det en kvinna, som via sin chef framf6rde att hon inte ville bli intervjuad. Hon
hade dock inte blivit tillfrigad. Hennes forklaring var att hon nyligen bytt arbetsort
samt varit sjukskriven en tid. Troligtvis kan denna "gardering” for att inte bli aktuell
for en intervju forklaras med en viss kiinslosamhet kring hindelserna i hennes yrkes-
liv och att hon ville undvika att blotta sitt inre snarare 4n att hon ville hemlighélla
specifika uppgifter av yrkesmissig eller organisatorisk karakeir.

Ko6n och makt

Forskare har visat p& en konsmissig obalans i formella organisationer, med kvin-
nor pa de lidgre nivierna och med min pé chefspositionerna (t ex Acker, 2006:109,
Soidre, 2002:376, Westberg, 2001:87). Redan tidigt i min undersokning framkom
att det fanns en tydlig vertikal och horisontell kénsférdelning inom KFM Malmsé.
Lingst ned i hierarkin fanns den kameralt anstillda personalen, som till dvervi-
gande del bestod av ildre kvinnor med kort utbildning. Efter hand som deras arbets-
uppgifter forsvann, delvis som ett resultat av datoriseringen, forsvagades deras still-
ning. Verksamheten var indelad i den kvinnodominerade privatindrivningen och den
mer mansdominerade niringsindrivningen. Aven chefsbefattningarna dominerades
av min. Savil de olika befattningarna som de olika nivierna virderades olika och de
omriden dir minnen dominerade var hogst virderade.

Majligen forstirkte jag sjilv forestillningen om de olika befattningarnas betydelse
genom att jag férberedde mina intervjuer med cheferna mer noggrant in med 6v-
riga intervjupersoner, vilket ocksé aterspeglas i intervjuguiderna. Mina noggranna
forberedelser tyder pa att (de till 6vervigande del manliga) cheferna dtnjot storre res-
pekt av mig och blev mer fé6rménligt behandlade 4n deras (till stérsta del kvinnliga)
understillda. Detta visar att 4ven om man (jag) tror sig (mig) vara medveten om och
kritisk till den rddande genusstrukturen ir det litt att agera utifrdn dess spelregler.
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Jag har inte gjort nigon genusanalys av mitt material, men en sidan skulle troligt-
vis bidra till att belysa flera intressanta férhillanden. Exempelvis finns det studier
som pekar pd att den hierarkiska karridrformen passar min bist (Wahl, Holgersson,
Hook & Linghag, 2001:73). Detta kan bland annat ta sig uttryck i att kvinnor rekry-
teras till befattningar dir det kriivs en kvalificerad expertis, men inte i samma grad till
befattningar dir det finns beslutsutrymme i organisatoriska fragor eller mojlighet att
utdva auktoritet (Savage, 1992:146). Dessutom hivdar flera feministiska forskare att
den ojimna maktférdelningen mellan kénen pd samhillsniva avspeglas i byrdkratiska
organisationer och dirfor ofta uppfattas som “naturlig” (Wahl, Holgersson, Ho6k &
Linghag, 2001:73).

Inledningsvis redovisade jag inte heller konet pé de intervjupersoner som har cite-
rats med hinvisning till att hilla deras identiteter hemliga. Efter noga 6verviganden
beslot jag att 4ndra detta, dd kon har betydelse. Intervjuerna genomférdes flera ar
innan publiceringen av denna doktorsavhandling. KFM Malmg existerar inte lingre
som en sjilvstindig organisation, vilket innebir att de intervjuade personerna an-
tingen fétt nya befattningar i den nya myndigheten eller limnat detta verksamhets-
file eller arbetsmarknaden som helhet. Intervjupersonernas identiteter ir konfiden-
ticlla. En person insatt i den forre myndighetens verksamhet skulle méjligen kunna
avslgja dem, men skulle troligtvis inte ha nigot att vinna pé detta. Min férhoppning
med redovisningen av kon ir att levandegora den empiriska framstillningen, tillféra
avhandlingen ytterligare perspektiv samt erbjuda den intresserade lisaren att gora
egna tolkningar av materialet.

Jag har sjilv bland annat reflekterat éver den férindrade chefsrekryteringen.
Tidigare rekryterades blivande chefer bland kronofogdarna, en ordning som forind-
rades ungefir samtidigt som andelen kvinnliga kronofogdar skade. Denna f6rind-
ring uppfattar jag som ett sitt att forsoka bevara en manlig dominans i myndighetens
ledning'?. Arbetsvetaren Lena Abrahamsson (2009:114) kallar denna typ av uppritt-
hallande av konsstrukturer dir det gors forssk att bryta monstret f6r "aterstillare”.
Inom lantmiiteriet har det skett en liknande utveckling. Tidigare var kravet for att
fi en chefstjinst att man var utbildad lantmitare. D4 andelen kvinnliga studenter
pa lantmitarutbildningen steg till 50 procent togs utbildningskravet bort med en
hinvisning till att det i "den allmidnna samhillsutvecklingen forefoll limpligare med
yrkesadministratdrer som chefer for storre organisationer” (Wahl, Holgersson, Hook
& Linghag, 2001:83, Sundin, 1993:166). P4 s vis 6kade minnen i rekryterings-
underlaget och den manliga dominansen kunde besta.

Analys av materialet

Den kunskap som en forskare tillignar sig genom sina intervjupersoner ir beroende
av den valda utgingspunkten och i vilken ordning intervjuerna genomférs. Séledes

12 Detta ir en mdjlig tolkning av hindelseutvecklingen och jag utesluter inte andra tolkningar.
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fir en studie med utgingspunkt i en organisations formella struktur och ledning an-
dra konsekvenser dn en studie som utgdr frin de underordnades perspektiv (jaimfor
Smith, 1987 och Davies & Esseveld, 1989). I min studie av kronofogdemyndigheten
fick jag relativc omgéende kontakt med projektledaren for organisationsférindring-
en. Ett inledande samtal med honom lg nira till hands och jag tror att det hade
paverkat mina kontakter med myndigheten negativt att vilja en annan inging. En
sddan strategi skulle ha begrinsat min fortsatta tillginglighet till myndighetens olika
funktioner och till de anstillda. Den bild som till en bérjan malades upp f6r mig
var ett resultat av tolkningar gjorda av representanter f6r myndighetsledningen. Jag
fick en officiell och i viss mening tillrittalagd bild. Berittelserna priglades av perso-
nernas positioner i organisationen. Fér de som drev frigan var teamorganiseringen
ett koncept som inte fick misslyckas. Interna undersokningar av arbetsmiljon visade
att trivseln hade forbittrats. Detta anségs vara ett viktigt delmal i strivan efter ett
forbittrat resultat. Foresprakarna var entusiastiska och satte en stor tilltro den nya
organisationsformen. En av de manliga cheferna hade stora forhoppningar pd myn-
dighetens utvecklingsmajligheter och siade om goda framtidsutsikter:

Men om det i stort sett ir liknande forhallanden och forutsiteningar som vi har idag
sd tror jag det kommer att landa i visionen att man tycker det ir kul att g3 till arbetet.
Man samarbetar och samverkar. Man gor goda resultat. Sedan ir ju inte den hir orga-
nisationen till for att skapa den mest effektiva organisationen, den bista organisationen
i Sverige. Utan vi vill géra en organisation som blir bra p4 att utvecklas. Vi ska bli bist
pa att utvecklas, i alla fall bittre. Och det tror jag att vi kan skdnja spdr av om nigra
ar. Det far vi hoppas och det fir vi avlisa i de olika instrument och enkiter och annat,
var vi stdr i det skedet i forhéllande till var vi stod nir vi startade. Det hir kostar ritt
stora pengar.

Min inging i myndigheten férstirkte intrycket av myndighetsledningens idéer och
uppfattningar som forhirskande. En annan ingdng i organisationen, exempelvis ge-
nom att forst tala med den stora kvinnogruppen i indrivningsverksamheten skulle
troligen ha bidragit med andra uppgifter som cheferna sedan kunde ha konfronte-
rats med. Nu blev det istillet tvirtom, att ledningsperspektivet beméttes av andra
yrkeskategorier. Jag forsokte att inte okritiske tilligna mig den framlagda berittel-
sen om myndigheten. Det var svdrt att helt bortse frin mina forsta intryck, men
jag kunde nyansera framstillningen genom att anta en kritisk hillning och att sjilv
soka andra intryck. Jag lyckades inte helt distansera mig frin den f6rst presenterade
bilden, vilket resulterade i att denna delvis paverkade vilka frigor jag stillde till de
anstillda. Det visade sig att sidana begrinsningar kan vara av godo, d& mina ibland
ndgot naivt formulerade frigor besvarades kritiskt. Exempelvis ifrigasatte en intervju-
person definitionen av ett "bra resultat” genom att peka pa ett antal svirigheter med
den nya mélformuleringen. P4 sa vis férindrades den bild som myndighetsledningen
formedlade. Handldggarnas och kronofogdarnas beskrivning av konsekvenserna av
organisationsférindringarna, organisationens utformning och det dagliga arbetet bi-
drog till att jag distanserade mig frén och reviderade den bild som jag inledningsvis
hade fitt. Detta innebar att jag i de foljande intervjuerna kunde ifrigasitta chefernas
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resonemang. Jag tog visserligen utgdngspunkt i myndighetsledningens perspektiv,
men lit sedan direfter andra yrkesgrupper komma till tals. Min strategi att intervjua
anstillda ur samtliga yrkesgrupper for att sedan avsluta med att intervjua chefer gav
en insike i vilka uttryck de planerade forindringarna tog sig pé olika nivder och hur
de anstillda i organisationens olika delar resonerade. En undersskning om organisa-
tionsférindringar kriver insyn i organisationens olika delar.

Min utgingspunkt gav ez bild av organisationsférindringen. Understillda och
chefer tolkar troligtvis samma situation pd olika sitt och virderar samma hindelser
utifrin olika kriterier. Strategin att intervjua anstillda pé olika nivier mojliggjorde
att jag kunde stilla olika upplevelser och erfarenheter mot varandra. Siledes kunde
jag visa hur forindringarna delvis fick andra konsekvenser 4n vad ledningen hade
planerat. En teamledare berittade hur teamets medlemmar héll sig framme vid 4ren-
defordelningen for att fa tillrickligt ménga arbetsuppgifter:

Egentligen 4r det ju en form av grupptryck, att alla férvintar sig att alla jobbar ordent-
ligt, det mirker man ju pd férdelningsmétena ocksd. P& ndgot sitt ir trycket sddant att
alla vill vara duktiga. Alla vill ta till sig. Det hiinder nistan vid méten att vi inte har
material s3 att det ricker for att alla ska bli nsjda. Man vill ha mer 4n vad som finns.
D4 fir man gd in och leta sjilv, for det finns ju annat. Det finns ju sint som ska jobbas
om. En utredning som ir gjord for flera [4r sedan] kanske ska goras om idag. Det finns
ju alltid, men ibland blir det lite huggsexa... Men det méste ju vara for att man kinner
trycket ifrén andra. Alla vill visa framf6tterna.

Teamledarens berittelse visar att myndighetsledningens avsikt med att minska arbets-
belastningen f6r den enskilde ocksd kunde f& motsatt effekt. Ett informellt tryck i
teamet medforde att pressen pd den enskilde ckade da arbetstempot trissades upp.
Mer om hur tolkningar av materialet gjordes féljer nedan.

Tolkningar av det empiriska materialet

Redan tidigt lade jag mirke till tvA dominerande forhallningssitt inom kronofogde-
myndigheten, dven om jag inte d& forstod hur jag skulle hantera dem. Dessa verkade
std i skarp motsittning till varandra. A ena sidan fanns foresprakarna for en ny mo-
dern organisation som strivade efter hdgre effektivitet och som av deras antagonister
upplevdes som alltfor marknadsorienterade. Foresprékarna f6r en modernisering av
organisationen fanns i myndighetsledningen, dir myndighetschef, vice myndighets-
chef och den fore detta enhetschef som nu var projektledare f6r teamorganisationen
var nyckelpersoner. Antagonisterna utgjordes bland andra av kronofogdarna, som
pastods vara motstriviga och ovilliga att bidra till forindring. Sjilva menade de att
de viirnade om rittssikerheten och hivdade att det var svért eller rent av oméjligt att
kombinera myndighetsutévning med produktionsmal.

Efter hand nyanserades bilden och det som inledningsvis framstod som en tudel-
ning mellan tva falanger blev allt mer otydlig. Foresprikare och motstindare dter-
fanns i alla yrkeskategorier. Inte heller i den stora gruppen av handliggare fanns det
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en gemensam uppfattning och instillningen till de pigiende f6rindringarna variera-
de sdvil inom som mellan teamen. S& smaningom blev det tydligt att denna f6r- eller
emot uppdelning var ett uttryck f6r ndgot mer. Teamorganisationen visade sig vara
en del i en mycket mer omfattande f6rindring av kronofogdemyndigheten. Férutom
ett gemensamt ansvar for arbetsuppgifterna inférdes ocksd ett nytt produktionsmél,
en prioriteringsordning och ett nytt datasystem. Méinga anstillda uttryckte en oro
for att rittssikerheten skulle urholkas i samband med forindringarna. Den framvix-
ande och allt mer komplexa bilden av hindelseutvecklingen i kronofogdemyndighe-
ten behovde en f6rdjupad analys.

Dessa observationer om olika slags stillningsstaganden i kronofogdemyndigheten
forde mig in pa en tematisering av det empiriska materialet for att besvara avhand-
lingens fragestillningar. Tematiseringen gjordes med utgdngspunkt i "upprepning-
ar” respektive “skillnader och likheter” (Ryan & Bernard, 2003:89). Upprepningar
innebir att samma tema eller imne dterkommer flera gdnger. Exempelvis nimnde
flera anstillda produktionsmalet och den medféljande prioriteringsordningen. Det
ifrdgasattes om det var ett relevant mal, vad dess innebérd var, huruvida ett visst
team uppfyllde produktionsmalet eller om alla anstillda verkligen anstringde sig
tillrdckligt for atct man inom teamet eller i myndigheten som helhet skulle lyckas med
att gora det. Produktionsmalet utgjorde — i likhet med prioriteringsordningen och i
forlingningen myndighetens nya inriktning — ett framtridande tema i det empiriska
materialet. Ett annat sidant tema var formagan att agera rittssikert och om nya mal
och prioriteringar urholkade rittssikerheten. Manga av de anstilla f6rde resonemang
med utgdngspunke i och motiverade sina beslut utifrdn vikten av att uppritthélla
demokratiska principer.

En tematisering som utgdr frin skillnader och likheter avser systematiska jaimfor-
elser mellan olika tidpunkter. En sddan utgdngspunkt ir frukebar i forindringsstudier,
eftersom den mojliggor att ta reda pa om det har skett ndgra forindringar och i s fall
vilka konsekvenser de haft. Vilka skillnader och likheter finns det mellan ”d&” och
“nu”? Hirigenom kunde exempelvis visas hur den formella strukturen forindrades
genom organiseringen av de anstillda i team dir teamledaren f6rst inte skulle ha
nigon chefsroll. Efterhand visade sig detta problematiskt varfor ledningsstrukturen
inom teamen reviderades och en tydligare ver- och underordning framtridde 4n
tidigare.

Flera teman kombinerades vid tolkningar av det empiriska materialet f6r att un-
dersoka sambandet mellan olika foreteelser. S3 skedde bland annat vid analysen av
samarbetet i teamen. Teamarbetet framhélls & ena sidan som ett ckat samarbete mel-
lan de anstillda, vilket exemplifierades med ett gemensamt ansvar for arbetsuppgif-
terna — en stor férindring mot tidigare férhillanden. Samtidigt framkom att det
fanns svarigheter att lita pa varandra, vilket himmade samarbetet.
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En byrakrati i férindring

I mina intervjuer framkom att de anstillda f6rhéll sig pa olika sitt till ett antal regler
i myndigheten, sdvil nya som gamla. De férindrade krav som féljde pd kronofogde-
myndighetens nya produktionsmil ansigs kollidera med de krav och férvintningar
de anstilla dittills hade upplevt i arbetet. Flertalet anstillda uttryckte att olika virden
stilldes mot varandra, t ex stilldes en bibehéllen rittssikerhet i drendehanteringen
mot en effektivisering av produktionen. Féresprikarna for forindringarna inom
kronofogdemyndigheten menade att de olika kraven med férdel kunde kombineras.
De som var mer skeptiska hivdade istillet att forindringarna skedde pd bekostnad
av en bibehéllen rittssikerhet. I diskussionerna var det frimst tva aspekter av for-
dndringarna inom KFM Malmg som framhélls av cheferna. Det var organiseringen
i team och det nya produktionsmaélet. Det blev efter hand tydligt att teamorganise-
ringen i hég grad genomférdes for att produktionsmalet skulle uppfyllas. Det rérde
sig inte om tvd separata foreteelser utan om olika delar av samma reform, i vilken
teamorganiseringen var ett medel f6r att uppfylla produktionsmélet. Men 4dven det
nya datasystemet, den okade mélstyrning och den nya prioriteringsordningen var
betydelsefulla delar i férindringsprocessen.

Teamen skiljde sig frin den tidigare arbetsorganisationen vad giller savil ledar-
skap som ansvars- och uppgiftsférdelning. Denna insikt vickte min nyfikenhet pd
om de byrakratiska virdena héll pa att férsvinna tillsammans med de byrikratiska
organiseringsprinciperna. Jag kom dirfor att alltmer intressera mig for hur mina
intervjupersoner férholl sig till, resonerade kring och agerade utifrin de nya forut-
sittningar som féljde med organisationsforindringarna. Genom att se forindring-
arna genom ett ~byrdkratiske filter” upptickee jag att de gick i tva olika rikeningar.
I vissa avseenden uppfyllde myndigheten i allt hdgre grad kriterierna for en “ideal-
byrékrati” medan den i andra avseenden antog andra organisatoriska drag. For att
forklara myndighetens samtidiga byrdkratiserings- och avbyrékratiseringsprocesser
tog jag hjilp av begrepp frin institutionell teori. De kan anvindas bade for att for-
klara varfor det sker forindringar och, vilket méojligen dr dnnu mer intressant, for att
forklara varfor forindringar uteblir. Genom detta tillvigagingssitt blev det méjligt
att pavisa att bide byrikratiska och icke-byrdkratiska drag kan forstirkas och att
forklara hur en sidan ”blandorganisation” kan fungera. Vidare visas att nya styr- och
kontrollfunktioner kan komplettera en byrdkratisk regelstyrning.

Materialet analyserades genom att studera férindringarna av kronofogdemyndig-
hetens formella struktur och hur dessa mottogs och vilket genomslag de fick. En
handliggare reflekterade 6ver dokumenteringen av drenden som gors i datasystemet
INIT. For henne har den okade synligheten av hennes arbetsinsats medfort att hon
dr noggrannare i sina anteckningar om varje drende 4n vad hon var tidigare. Att
hennes kollegor kunde g in i datasystemet f6r att se vad hon hade gjort och kanske
ocksa verta ett drende, underlittades av att hon gjorde ordentliga anteckningar. Den
okade synlighet som kom med datasystemet ledde ocksa till nya former av kontroll.
Medan det tidigare var ansvarig kronofogde som granskade handliggarnas arbete un-
der och efter avslutat drenden, hade kollegornas insyn nu 6kat. Handliggarna kunde
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ndr som helst ta del av en kollegas arbete och sjilva bedéma bade hur mycket arbete
kollegan lagt ned pé arbetsuppgiften och dess kvalitet. Men kronofogdens kontroll
fanns samtidigt kvar, dd denne gjorde stickprover bland utredda drenden. Den for-
mella uppf6ljningen av handliggarnas arbete hade kompletterats av en informell
kontroll som utférdes av kollegor pd samma niva.

De formella forindringarna, exempelvis i ansvarsférdelning och malformulering,
gav en bild av hur myndighetsledningen tinkte sig att den nya organisationen skulle
styras. De anstilldas forhéllningssitt till forindringarna gav en bild av hur de {6l ut i
praktiken. Dirigenom blev det mojligt att belysa bide forutsittningarna for organi-
satorisk forindring och de krafter eller omstindigheter som bromsade det praktiska
genomforandet. Formella och planerade forindringar betyder inte alltid att faktiska
forindringar sker och individers agerande antingen kan underlitta eller bromsa or-
ganisatorisk forindring.

Sammanfattning

Studien tog sin utgingspunkt i en fallstudie av organisationsforindringar inom
kronofogdemyndigheten i Malmé. Spinningen mellan byrikrati och forindring ir
sarskilt intressant, d& byrdkratier per definition ir rigida och dirmed ir svdra att
forindra. Att myndighetsledningen ville omorganisera en si traditionell myndighet
som KFM Malmé enligt principer himtade frin niringslivet kunde forvintas for-
svara forindringsprocessen.

For en fordjupad fallstudie 4r det 6nskvirt att flera olika metoder anvinds. Intervjuer
genomfdrdes med anstillda i flera olika indrivningsteam och med chefer pd alla nivéer.
Dirtill kom observationer, genomgéng av myndighetsintern statistik och att kontakeer
kndts med personal bade pa utbildningsdagar och i en partssammansatt arbetsgrupp.
Forskningsprocessen priglades av ppenhet frin kronofogdemyndighetens sida och
tillginglighet till dess olika verksamheter.

Det empiriska materialet analyserades med hjilp av tvd metoder: att samma tema
dterkom hos olika intervjupersoner respektive genom att undersoka skillnader och
likheter lings en tidsdimension. Det var tva sitt att strukturera materialet som bi-
drog till intressanta tolkningar utifrén nyinstitutionell teori och byrékratibegreppet.

Analyserna visade att flera av organisationsforindringarna fick genomslag i krono-
fogdemyndigheten och medforde reella forindringar i den dagliga verksamheten.
Samtidigt som nya idéer anammades i myndigheten befistes flera byrakratiska drag
di nya styr- och kontrollfunktioner anpassades till de byrikratiska organiserings-
principerna.
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KAPITEL 6

Nya idéer introduceras i

kronofogdemyndigheten

Tvé planerade organisationsforindringar

Sammanslagningen av de tva skinska kronofogdemyndigheterna till KFM Malméo
dr 1997 skedde for att genom 6kad effektivitet minska utgifterna och for att dstad-
komma storre enhetlighet i hanteringen av drenden (se figur 1 nedan for en 6versike
av planerade férindringar inom KFM Malmg). Tidigare sammanslagningar hade
gjorts pd initiativ av riksdag och regering till skillnad frin sammanslagningen till
regionmyndigheter &r 1997 som initierades av Riksskatteverket sjilv.

Medan de organisationsforindringar som genomférts inom exekutionsvisendet
for att rationalisera verksamheten tidigare frimst varit inriktade pa den 6vergripan-
de organisationen — inte minst sammanslagningar av sma myndigheter dll stdrre
— dr foéremdlet for denna avhandling arbetsorganisatoriska forindringar inom KFM
Malmé. Organiseringen av de anstillda forst i grupper och senare i team initierades
av malmomyndigheten. Liksom andra omstillningar inom offentlig sektor genom-
fordes denna i en tid di minskade utgifter var ett viktigt framgingsmatt. Det ansdgs
“naturligt” att avbyrakratisera och effektivisera offentlig verksamhet for att uppnd
rationaliseringsvinster (Forssell, 1999:14).

Det frimsta skilet till 6versynen av KFM Malmés organisationsstrukeur i slutet
av 1990-talet var att myndighetsledningen var angeligen om att forbittra produk-
tionsresultatet utéver vad myndighetssammanslagningen i sig férvintades medfora.
Vid jimférelser med 6vriga kronofogdemyndigheter tillhérde Malmémyndighetens
resultat, enligt RSV:s mitningar, de simre i landet. Kronofogdemyndighetens ledning
kinde sig troligtvis pressad av RSV att 6ka produktiviteten. Myndighetsledningens
analys av problemen bér ses i ljuset av den ridande samhillsdebatten om behovet
att forindra och effektivisera offentlig sektor. Férindringsforsoken kan tolkas som
ett forsok att alltmer likna organisationer i kronofogdemyndighetens nirhet, det vill
siga andra offentliga verksamheter. Kravet pa 6kad produktivitet kom inte minst
fran RSV. Av Riksskatteverkets drsredovisning fér 2001 framgir att KFM Malmo
uppvisade det ligsta produktionsresultatet av landets tio regionkronofogdemyndig-
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heter. Kravet pa férbittrad produktivitet kan beskrivas som en tvingande anpass-
ning av kronofogdemyndigheten for att &terfd legitimitet i omgivningen (jamfor
DiMaggio & Powell, 1983:150). En stridvan efter anpassning till omgivningens krav
dr dock ingen garanti for att verksamheten faktiskt blir mer lik andra organisationers
eftersom nya idéer alltid redigeras till varje organisations specifika forutsittningar

(Sahlin-Andersson, 1996:82).

Figur 1: oversikt av planerade forindringar inom Kronofogdemyndigheten i Malmps.
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
IR T N O
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bildas

Teamledare
rekryteras

De anstillda organiseras i grupper

Ett sitt att forsoka leva upp till omgivningens férvintningar och fringd byrakratiska
organiseringsprinciper var att forindra den formella arbetsorganisationen. Vid tiden
for myndighetssammanslagningen ar 1997 organiserades kronofogdemyndighetens
anstillda i grupper, pd initiativ av den forre regionkronodirektdren och den forre
bitridande regionkronodirektdren Grupperna kallades 7sjilvstyrande” i myndig-
hetsdokument medan mina intervjupersoner omvixlande hinvisade till dem ”sjilv-
styrande” respektive "uppdragsstyrda”, vilket visar att det fanns varierande uppfatt-
ningar om gruppernas syfte. Termen sjilvstyrande grupper antyder att personalen
hade ett stort inflytande 6ver arbetets uppliggning och genomférande medan #pp-
dragsstyrda wirtom indikerade att arbetets uppliggning och organisering beslutades
over huvudet pa de anstillda som dirmed fick ett begrinsat inflytande'.

13 Jag har valt att genomgiende benimna dem “grupper”, dven om jag 4r medveten om betydelse-
skillnaden mellan begreppen. Jag ir medveten om att dessa betydelser faller bort om jag endast kallar
dem for enbart “grupper”. Min egen tolkning ir att grupperna var tinkta att vara sjilvstyrande dven
om de inte alltid fungerade s3 i praktiken.
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Istillet for att varje grupp hade en chef skulle en gemensam sektionsansvarig
ansvara for vissa personalfrigor och en “operativ ledare” (myndighetens nya
benimning pd kronofogden) garantera att den juridiska kvaliteten upprittholls.
Chef for myndigheten var regionkronodirektdren. Nirmast under honom fanns en
stabsfunktion, en administrativ enhet och fyra verksamhetsknutna enheter, varav
indrivningsavdelningen var storst. Denna delades in i fyra geografiska filtenhe-
ter: Malmé, Helsingborg, Kristianstad samt den centrala indrivningsenheten som
verkade bide frin Malmé och frin Kristianstad. Ovriga enheter var ”Summarisk
process” (SUPRO), "Tillsynsmyndigheten” (TSM) och ”Skuldsanering” (Skusan) (se
figur 2).

Figur 2: KFM Malmds bild av organisationens formella struktur dren 1998-2000.

Region-
kronodirektor
Stab Adm-enhet
[ [ I |
Indrivnings- SUPRO- TSM- Skusan-
avdelning enhet enhet enhet
[
[ [ I |
Filtenhet Filtenhet Filtenhet Central
Malm6 Helsingborg Kristianstad indrivningsenhet

Indrivningsavdelningens filtenheter var med undantag av den centrala indrivnings-
enheten i sin tur indelade i tre sekzioner. Varje sektion bestod av tre eller fyra grupper
och ansvarig for varje sektion var en sektionsansvarig (se figur 3). Grupperna var
ansvariga for att planera, férdela och genomfora arbetet. Varje grupp ansvarade dven
for att det uppdrag som den fitt frin enhetschefen utférdes och rapporterade sedan
resultatet till denne. Vid behov skulle gruppen utse en person som samordnare och
for att representera gruppen i olika sammanhang. Arbetsuppgifterna skulle utféras
som ett lagarbete, dir medlemmarna fordelade arbetet, s att de anstilldas kompe-
tens utnyttjades pd bista sitt for att "uppnd maximalt resultat” i drendehanteringen.
Ansvaret for att mdlen uppnéddes delades av de anstillda i gruppen. Den sektionsan-
svarige skulle stodja grupperna och se till att de hade den bemanning och tekniska ut-
rustning som krivdes. Denne hade idven vissa personaladministrativa arbetsuppgifter
och som uppgift att "stédja och vigleda grupperna i grupputvecklingsarbetet” samt
“hilla individuella utvecklingssamtal med huvuddelen av personalen”. Dessutom
skulle den sektionsansvarige &t enhetschefen “analysera gruppernas resultat” och
“arbeta med arbetsmiljofrigor”.
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Figur 3: KFM Malmds formella organisationsschema iver gruppernas indelning.
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Organisationen som byggde pa gruppkonceptet bestod av en indrivningsavdelning indelad i fyra fil-
tenheter. For avdelningen ansvarade indrivningschefen och varje filtenhet styrdes av en enhetschef.
(M6 = Malmg; Trbg = Trelleborg; Hbg = Helsingborg; Ahlm = Angelholm; Hholm = Hissleholm;
Lkr = Landskrona; Kstd = Kristianstad.) Under varje filtenhet fanns tre sektioner som vardera bestod
av tvi-tre grupper: pg-grupp = privatindrivning generalistgrupp, p-grupp = privatindrinvingsgrupp,
n-grupp = indrivning mot niringsidkare.

Aven om de anstillda i grupperna sjilva skulle styra over sitt arbete, var det de
overordnade som ansvarade for att de fungerade. Olika ansvarsomriden vilade pd
sektionsansvarig och enhetschef, vilket innebar att det ibland upplevdes som oklart
vem som hade ansvaret i en viss friga. Till varje grupp var ocksé en operativ ledare
knuten. Denne skulle ansvara for ”sakomridet och rittstillimpningen”, vilket inne-
bar att se till att drendena handlades av kompetent personal i ritt tid och ordning.
Den operative ledaren kunde vid behov éverta handliggningen av en gildenir, flytta
handliggning eller besluta om att ytterligare kompetens skulle tillféras. Vidare horde
till dennes arbetsuppgifter att se till att gruppens arbete utférdes i enlighet med
gillande lagstiftning och rikdlinjer, att halla gruppen 4 jour om sakomradet, att folja
och utvirdera utvecklingen av gruppens arbete samt att definiera och patala brister i
kompetensforsorjningen.

Tanken bakom organiseringen i grupper var att 6ka effektiviteten och att de flesta
rutindrenden snabbt skulle handlidggas och avslutas. Men det fanns dven en idé om ett
storre ansvar och sjilvstindighet 6ver den egna arbetssituationen, vilket ocksé tog sig
uttryck i att personalorganisationerna kinde sig delaktiga i forindringsprocessen:

Hir var vi [personalorganisationerna] mycket aktiva i hela processen med att ta fram
detta och fick mycket stor delaktighet. Det enda vi kan siga nir vi utvirderade, vi hade
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varit lite otydliga nir vi gick ut och terkopplade till personalen. Bide vi och myndig-
heten var otydliga. Men vi hade mycket stor delaktighet.

Intentionen att gora de anstillda delaktiga i organisationsforindringen och att ge
dem okat utrymme i planeringen av den dagliga verksamheten var en avvikelse frin
byrdkratisk organisering, som kinnetecknas av en tydlig uppdelning av vem som
planerar och vem som utfor arbetet. Nir arbetsorganisationen férindrades fringick
man idven i ett annat avseende byrdkratiska organiseringsprinciper. Enligt Weber
kinnetecknas en byrdkratisk organisation av en klart definierad hierarki av besluts-
fattare. Det star i djup kontrast till hur det f6rholl sig i KFM Malmé sedan gruppor-
ganisationen introducerats. Den nya ledningsstrukturen innebar att ansvaret delades
mellan tre olika personer: enhetschefen hade ett évergripande ansvar f6r produk-
tionen, en sektionsansvarig var ansvarig f6r arbetsmiljé, bemanning och utbildning
och en operativ ledare sikrade kvalitet och juridisk tillimpning. Dessutom saknade
grupperna egna ledare eller chefer. Allt som allt innebar detta ett avsteg frin byrakra-
tins utpriglat hierarkiska ledningsstruktur, som karaktiriseras av en tydlig 6ver- och
underordning (jimfor Weber, 1987:59).

Arbetsuppgifter specialiseras och kompetenskraven héjs

I samband med inforandet av grupporganisationen delades arbetsuppgifterna in i
tre kategorier. Olika grupper specialiserades pd indrivning mot privatpersoner (p-
grupper), indrivning mot privatpersoner med skulder som understeg 25.000 kr och
dir verkstilligheten var begrinsad (generalistindrivning, pg-grupper) samt indriv-
ning mot niringsidkare (n-grupper). P- och pg-grupper fanns pé alla myndighetens
kontor, men dir arbetsunderlaget var for litet for en hel grupp, var gruppen delad
pa tvd orter. Niringsindrivningen forlades till kontoren p& myndighetens fyra storsta
kontor i Malmé, Lund, Helsingborg och Kristianstad. I varje sektion, som var upp-
byggd av mellan 2-4 grupper, blandades olika indrivningsgrupper, vilket forklaras si
hir i ett dokument om grupporganisationens utformning:

Syftet ir att minska klyftan mellan privat- och niringsidkarindrivning och dirmed cka
forstdelsen for varandras arbete, uppritthilla en allminkompetens inom bida omri-
dena och underlitta 6verging mellan omrddena nir det blir aktuellt.

Indelningen i pg-, p-, och n-grupper gjordes for att handliggarna inom en grupp
skulle specialiseras inom ett visst arbetsomrade och f6r att uppnd ett maximalt resul-
tat i drendehanteringen. Samtidigt efterstrivades en okad forstdelse for andra typer
av verksamheter inom sektionen for att uppritthélla allmidnkompetensen. Strategin
byggde pa en vilja att samtidigt bade bredda och specialisera handliggarnas kompe-
tens. Resultatet tycks dock frimst ha blivit en 6kad specialisering av handliggarna
di drendena 7nom en grupp blev alltmer likartade till sin karakeir och skillnaderna i
handliggarnas arbetsuppgifter mellan olika typer av grupper ckade. Specialiseringen
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av de olika grupperna medférde smalare arbetsomridden och dirmed en ckad arbets-
delning, vilket dr kiinnetecknande for byrdkratisk organisering.

Sammanslagningen av de tvd& myndigheterna och av kontoren, specialise-
ringen av handliggarnas arbetsuppgifter och inriktningen pa produktionsmal var
centrala hindelser i den pigdende organisationsférindringen. Dirtill genomférdes
kompetenshojande utbildningsinsatser for vissa anstillda, for att forbereda dem
for nya arbetsuppgifter. Flera av de kameralt anstilldas arbetsuppgifter hade under
de foregdende dren forsvunnit, delvis som ett resultat av ett 6kat datoranvindande
inom myndigheten. Fér att myndighetsledningen Zven fortsittningsvis skulle kunna
dra storsta mojliga nytta av denna grupp, erbjéds de vidareutbildning till krono-
assistenter eller till kronoinspektorer. Erbjudandet mottogs skeptiskt av ménga av
de (dldre) kvinnor det berérde, di det uppfattades som obligatoriskt och tvingande.
Utbildningserbjudandet sammanf6ll med myndighetssammanslagningen da flera
kontor skulle liggas ned. De berérda informerades om att en utbildning till krono-
assistenter/inspektorer 6kade chansen till en tjinst pd det kontor de fortsittningsvis
onskade arbeta pd. Siledes valde minga att delta i utbildningen mer eller mindre
mot sin vilja:

Nir vi sokee hit, s skulle vi g pd kurser ocksd. Och i stort sett si tvingade de oss till
att g& pa kurser, sd vi har ju varit pa vildigt ménga kurser och sedan blev vi kronoassis-
tenter. For dd hotade de med att gick vi inte pa detta sd kunde vi hamna precis var som
helst. Men sd var det inte, men det gjorde de just d. Vi har gdtt pd mycket utbildning,
for vi har egentligen bara tv& veckor av kurser till si hade vi ocksa varit inspektorer.
Hade jag varit yngre hade jag nog fortsatt. Men det ricker s3 hir, jag tycker det ir lite
obehagligt. Jag dr en sin hir "socialare”, jag tycker det ir obehagligt att komma hem
och vrika folk och dir det dr barn och s&nt med i bilden.

Den kameralt anstillda kvinnan upplevde att hon inte hade nagon reell valméjlighet
att tacka nej till den erbjudna internutbildningen. Aven andra kamerala stilldes infor
samma dilemma. En annan kameralt anstilld kvinna blev uppringd i hemmet under
en sjukskrivningsperiod och blev erbjuden att g kursen:

S4& jag sa att jag har vil inget annat val om jag ska & stanna kvar, for egentligen ville
jag inte. For jag oroade mig for proven [p4 utbildningen] och sint och det blir ju inte
bittre med en sjukdom da. Jag slapp g4, sa jag fick stanna kvar som kameral och det 4r
jag jittetacksam for.

En manlig chef berittade att:
Vi har under ménga ar forsoke att styra upp kompetensen bland vira medarbetare som
har haft enklare arbetsuppgifter. Det har visat sig inte vara s lyckosamt, lite missriktad

vilvilja hos arbetsgivaren. Och det blir inte bra, varken for arbetsgivaren eller med-
arbetaren.

Flera av de tidigare kameralt anstillda, som hade méjlighet, fortsatte att arbeta med
sina gamla arbetsuppgifter ocksa efter utbildningen. Trots att de hade behérighet for
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visst exekutivt arbete ville eller kunde de inte utfora det. Manga kinde sig osikra pa
sina nya arbetsuppgifter och infér den gildenirskontakt som tidigare ldg utanfor
deras befattningar. De kompetenshéjande insatserna fick inte det omedelbara genom-
slag som myndighetsledningen hoppades pa, dé flera av de anstillda visade en ovilja
att utbilda sig och ga dver till nya arbetsuppgifter.

Flera nya idéer introducerades i kronofogdemyndigheten. Vi har sett forsok att
fringd byrakratiska organiseringsprinciper genom en ny ledningsstruktur och genom
ett 8kat utrymme for de anstillda att sjilva planera och genomfora arbetsuppgif-
terna. Eftersom olika typer av arbetsuppgifter fordelades pa olika grupper fick hand-
liggarna allt smalare arbetsuppgifter. Konsekvensen blev en 6kad specialisering och
fordelning av arbetsuppgifter mellan de olika grupperna, vilket ir ett byrakratiske
drag. En byrakratisk organisation i form av strikt arbetsdelning kom hir till anvind-
ning for att leva upp till de skiirpta kraven pa méluppfyllelse. Ett annat tecken pi
att det krivdes alltmer av de anstillda var den mer eller mindre obligatoriska utbild-
ningen av de kameralt anstillda for att de skulle kunna utnyttjas mer produktive i
drendehanteringen.

Grupporganisationen utvirderas — och forsvinner

De forindringar som genomférdes i samband med grupporganiseringen fick ett
begrinsat genomslag. Det skedde visserligen en formell férindring av den organi-
satoriska strukturen, men pa flera punkter stannade det vid detta och grupperna
etablerades inte i organisationen. Dirtill kvarstod ett antal organisatoriska problem.
Arbete i grupper som skulle ge handlidggarna en viss form av sjilvstyre i kombination
med en 6kad specialisering av arbetsuppgifter var myndighetsledningens recept for
att forbdttra resultatet. Men resultatforbittringen uteblev, sjukskrivningstalen steg
snabbt och arbetsmiljon kritiserades. Med tanke pa att arbetsuppgifter och resurser
hade organiserats om f6r att uppfylla produktionsmalet var detta naturligtvis hogst
nedsliende f6r myndigheten.

Fortsatta organisatoriska forindringar

En forindring som skulle fi betydelse for KFM:s framtid var dévarande regionkrono-
direktérens pensionsavging &r 1999. Den tilltridande myndighetschefen rekrytera-
des frin en av skattemyndigheterna, det vill siga frin samma organisatoriska filt som
KFM Malmé (och dessutom frin Skine) men som synes frin skatteomridet inom
filtet. Samtidigt byttes flera andra personer ut i ledningsgruppen, bland annat pd
grund av pensionsavgéng respektive byte av arbete. Till skillnad fran tidigare myndig-
hetschefer hade den nye chefen ckonomisk istillet for juridisk bakgrund, vilket note-
rades av en av de intervjuade cheferna.
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Det fanns inte en myndighetschef i borjan av 1980-talet som inte hade kronofogde-
bakgrund och nu ir det fi regionchefer som har det.

Byte av nyckelprofession i tillsittningen av chefer har genomférts i flera offentliga
verksamheter. Strategiskt ledarskap och mélstyrning har ansetts viktigare 4n specifik
juridisk kompetens (Agevall, 2005:24, Forssell, 1999:7). Rekryteringen av myndig-
hetschefen med ekonomisk istillet for juridisk bakgrund var ett sitt att fora in nya
virderingar i kronofogdemyndigheten. Detta sinde signaler om en serids satsning till
savil organisations anstillda som till RSV och évriga kronofogdemyndigheter och
var dirmed ett sitt att 6ka kronofogdemyndighetens legitimitet.

Den avgdende regionkronodirektéren limnade efter sig en myndighet som manga
upplevde problematisk i flera avseenden. Organiseringen i grupper hade inte fitt ett
reellt genomslag, produktionsresultatet upplevdes som otillfredsstillande och ménga
anstillda madde daligt.

Den nya myndighetschefen var inférstddd med de upplevda problemen i organisa-
tionen och efter sitt tilltride gav han den likaledes nye bitridande myndighetschefen
i uppdrag att gora en utvirdering av organisationen och de anstilldas hilsa. Denna
visade pd brister i ledningsstrukturen: avstindet till nirmaste chef upplevdes som
stort, kommunikationen som dalig och aterkopplingen till arbetsinsatsen som brist-
fillig. Aven ansvarsfordelningen upplevdes som oklar, da bide den operative ledaren
och den sektionsansvarige foljde upp och 6vervakade olika omraden i grupperna utan
att ha full beslutanderitt. Istillet skulle de rapportera till ansvarig enhetschef som fat-
tade de avgorande besluten. Bristerna i ledningsstrukturen angavs som huvudskal «ill
det negativa resultatet. Dessutom steg antalet sjukskriva inom myndigheten avsevirt,
vilket forklarades med ménga anstillda vantrivdes i den nya organisationen.

For att fi en klarare bild av situationen anlitades en konsult som tidigare hade
varit chef fér en av landets skattemyndigheter for att ytterligare utreda grupp-
organiseringens konsekvenser. Det betyder att flera externa influenser kan urskiljas:
forutom pressen frén Riksskatteverket att ndgot méste goras for ate forbittra resulta-
tet kom den nye myndighetschefen utifrin liksom konsulten. Resultatet av konsul-
tens samtal med de anstillda sammanstilldes i en rapport ar 2000 och kom tillsam-
mans med den bitriidande regionkronodirektérens utvirdering att ligga till grund
for beslutet om 4nnu en organisationsférindring. Diskussionerna med personalen
sammanfattades i ett antal punkter, varav en var sirskilt anmirkningsvird:

Den allminna attityden till att arbeta i grupp forefaller vara positiv. Detta kommer till
synes i dtskilliga redovisningar. /.../ Ingen diskussion har férts om att avskaffa gruppen
som arbetsform diremot finns dtskilliga forslag till forbittring av framfor allt ledning,
styrning och stdd till grupperna.

Konsulten framhsll att det inte fanns ndgon anledning att avskaffa grupperna. De
var visserligen inte problemfria, bland annat upplevde personerna i referensgrup-
perna (bestiende av personal frin myndighetens olika verksamheter) att de fitt brist-
fillig information infor férindringen och bristande stéd. De menade 4ven att kom-
munikationen med ledningen inte fungerade och att de som medarbetare inte blev
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sedda. Diremot ansdg de att sammanslagningen av arbetskulturerna i de fore detta
linskronofogdemyndigheterna Malmé respektive Kristianstad hade fungerat till-
fredsstillande. De hade bide positiva och negativa erfarenheter av att arbeta i grupp.
Dock uttrycktes kritik mot myndighetsledningens otydlighet, dess bristande kom-
munikationsférméga och otillrickliga stod i omstillningsarbetet. Deltagarna i utred-
ningen verkar ha varit mer kritiska mot ledningen 4n mot grupporganiseringen.
Eftersom bide den nye myndighetschefen och den nye bitridande myndighets-
chefen var drivande i omstillningen till team 4r det majligt att deras beskrivning
av situationen inom myndigheten inte helt 6verensstimde med de verkliga forhal-
landena. Det kan tinkas att grupporganisationen framstilldes som mer negativ in
vad den faktiskt upplevdes for att pa sa sitt kontrastera mot teamorganisationen,
som kom att beskrivas som mycket "lyckad”. Trots att arbetsmiljon uppvisade brister
och delar av personalen hade svért att erinra sig grupporganisationen eller att skilja
den frin den f6ljande teamorganisationen, lyftes ocksd vissa goda sidor fram hos
grupporganisationen. P4 vissa hill uppskattades exempelvis det utékade ansvaret och
kontakten med anstillda pa andra kontor som férekom i de delade grupperna. En
kvinnlig handliggare hade goda minnen frin tiden hon arbetade i en delad grupp:

Egentligen nir jag tinker nu va, vi fick jittebra kontakt med var grupp [pé det andra
kontoret]. Bland annat var dir en tjej som gick utbildningen med mig. Vi hade skit-
roligt, de kom till oss och vi kom till dem och vi hade telefonméten, s& dé lirde man
kinna [det andra kontoret] nnu mer om man siger. Man fick en samhérighet med det
stora kontoret pa ett annat sitt. Sedan ir det skiddjligt, for [vart] lilla [kontor] maste
fungera som kontor va. Dels jobbade vi tvirs dver, samtidigt som vi skulle jobba mot
dem. Och likadant [dir], for det skulle ju fungera. Och det idr det man kan tycka, att
egentligen var det 16jligt att vi skulle bli uppdelade, men vi hade jitteroligt. S& nir vi
upphoérde si sminingom si saknade jag det, men det var personerna [jag saknade] for
att vi hade s3 bra kontakt.

Handldggarens berittelse vittnar om att organiseringen i grupper fick ett visst genom-
slag. Hon sig dock vissa problem med att gruppen var placerad pé tvd orter. Det
verkar ocksd som att detta var ett undantag och att flertalet delade grupper inte hade
ett fungerande samarbete. De bdda nya chefernas uppfattning om tillstdndet i orga-
nisationen och den negativa bild de hinvisade till vigde tungt for beslutet om att
avveckla grupporganisationen.

En utredning som gjordes av den bitridande regionkronodirektéren med anled-
ning av KFM Malmés framtid identifierade ett antal brister i grupporganisationen
som ansigs nodvindiga att dtgirda, diribland ledarskapet och de delade grupperna.
En intern konsult gjorde strax dirpd ytterligare en utredning, vars slutsatser myndig-
hetsledningen tolkade pa samma sitt. Vid utvirderingen av grupporganisationen var
ménga av dem som varit drivande for dess inforande inte lingre kvar i myndighets-
ledningen. Detta underlittade f6r den nya ledningsgruppen att argumentera for att
det misslyckade forsoket berodde pd implementeringsproblem, exempelvis med en
otillricklig utbildningssatsning, bristande engagemang samt att den drevs igenom
alltfor fort.

95



Den alltf6r laga produktiviteten angavs som det frimsta skilet till att grupp-
organisationen 6vergavs. I andra hand framhélls vixande sjukskrivningstal. Det
hinvisades dven till att de anstillda var skeptiska till grupporganisationens utform-
ning och att denna i flera avseenden inte hade fitt nigot genomslag i den dagliga
verksamheten. I myndighetsledningens férklaring till varfor grupperna upplevdes
som misslyckade fanns inga reflektioner kring den nyss genomférda myndighetssam-
manslagningen eller om denna eventuellt hade haft en negativ paverkan pé resultatet
eller p& de anstillda. Diremot gjordes bedomningen att det fanns brister i ledarska-
pet, vilket skulle komma att drgirdas med inforandet av teamledarbefattningar i den
kommande omorganiseringen. Aven om grupporganiseringen i sig bedémdes som
misslyckad av kronofogdemyndighetens nya ledning, hade idéer om malstyrning i
viss man etablerats. Myndighetsledningen hade blivit alltmer inriktad pa att uppna
produktionsmalen. Ett forsta steg i institutionaliseringsprocesser ir att nya idéer far
en formell status, vilket de fitt i detta fall.

Forsoket att skapa en grupporganisation spelade en viktig roll for de férestiende
forindringarna. I samband med inférandet av grupper hade nya organisationsidéer
introducerats i kronofogdemyndigheten, vilka banade vig for liknande idéer i ett
senare skede. Dessutom anvindes den misslyckade férindringen som argument for
att ytterligare en organisationsférindring var nédvindig. Organisatoriska reformer
tenderar att kriva ytterligare reformer for att l6sa de problem som inte kunde 16-
sas med den forsta, eftersom reformer ofta lovar mer 4dn de kan hilla (Brunsson,
1990/1993:38). Samtidigt hivdades att skillnaderna mellan grupporganisationen
och dess efterfoljare teamorganisationen i flera avseenden var smd, varfor det inte
skulle krivas nigra stérre anstringningar frin de anstillda.

Ytterligare organisationsférindringar

Nir resultatet av de tvd utvirderingarna, konsultens och den bitridande regionkrono-
direktérens, hade analyserats, fattade ledningsgruppen inom KFM Malmé i sep-
tember &r 2000 det formella beslutet om att de anstillda skulle organiseras i “team”
med start i december samma &r. Att kronofogdemyndighetens ledning hade bytts
ut underlittades nya organisatoriska férindringar. De personer som i den tidigare
ledningsgruppen hade drivit den forra organisationsforindringen fanns inte kvar for
att forsvara grupporganiseringen. Den nya ledningsgruppen markerade genom sitt
avstindstagande till grupperna att en férindring och forbittring var pa gang (jamfor
Ahrne & Papakostas, 2002:88). Nir de nya cheferna hade beslutat sig for att genom-
fora dnnu en organisationsforindring var arbetet med att driva igenom ett snabbt
beslut mycket malmedvetet:

Sjdlva problembeskrivningen var vi ganska snabbt éverens om, det tror jag inte att det
var ndgon diskussion kring. Sedan nir det gillde teambaserat arbetssitt var det [projekt-
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ledaren for teamorganisationen] och jag som tinde forst pd den idén och vi fick vildigt
bra kontakt med [en person pd RSV] snabbt och formulerade ett sitt som vi tyckte
att vi kunde bygga vidare pa. S& drog vi det i ledningsgruppen och gjorde det felet att
man tinker inte alltid efter att de andra har ju inte haft samma resa som vi har haft. S&
det blev lite konfrontation s dir, inte pd si sitt att man sa nej, men man forstod inte
vitsen med det. Man férstod inte vad det skulle leda dill. /.../ Vi var dessutom lagda pa
det sittet att det skulle gd fort som fan ocksd. /.../ Trots det sa fick vi beslut i lednings-
gruppen att vi skulle driva pd det hir och genomféra det. /.../ Anledningen dill att vi
drev pa det var att vi fick ett erbjudande frén Riksskatteverket att gratis f& anvinda
deras internkonsulter pé hela den hir teamutvecklingsinsatsen. Det var dirfor vi drev
pa och vi forsokee forklara att vi var forst i landet och [ohérbart]. /.../ Vi hade ju satt
ett koncept som skulle drivas igenom och dir var inte utrymme for enhetscheferna att
regera dir, utan det skulle vara likadant 6verallt.

De férestiende forindringarna forankrades alltsd inte innan de drevs igenom, vilket
kan tyckas anmirkningsvirt d en av grundidéerna med en teamorganisation var att
de anstillda inflytande 6ver arbetssituationen och arbetsuppgifterna skulle 6ka.

Flera av kronofogdemyndighetens representanter som var involverade i forind-
ringsarbetet har framhillit att teamorganisationen var en idé som efter diskussioner
uppstod inom malmoémyndigheten sjilv. Teamorganisationen blev ett "pilotprojekt”
som, om det foll vil ut, skulle std som modell f6r landets 6vriga kronofogde-
myndigheter. Inom malmémyndigheten startade dr 2000 forberedelsearbetet for att
organisera personalen i team, vilka introducerades &ret diirpa. I en utredningsrapport
som gjordes pd uppdrag av Riksskatteverket (RSV) omtalas att dven en annan krono-
fogdmyndighet frin och med ar 2000 startade forberedelsearbetet med att omorga-
nisera verksamheten med teammodellen som forebild och ytterligare tvé dret dérpa.
Det framgér ocksd att en kronofogdemyndighet hade gjort ett sddant forssk 1995.
Sahlin-Andersson nimner i sin studie av en linskronofogdemyndighet (1998:167)
att de anstillda organiserades i team redan 1991-92. Av Riksskatteverkets utred-
ningsrapport framgdr ocksa att den person frin verket som var involverad i omstill-
ningen av malmémyndigheten senare ocksé var behjilplig med att inféra team i flera
av de andra kronofogdemyndigheterna.

Inom KFM Malmé uppfattades 6vergingen till team som ledningsstyrd.
Personalorganisationerna involverades inte i samma grad som infér introduktionen
av grupporganisationen d& de blev delaktiga tidigt i processen.

Ett forslag till en ny arbetsorganisation utarbetades av ledningen for KFM Malmé.
Omstillningen lanserades under parollen:

Den goda arbetsplatsen dir medarbetaren genom kunskap, ppenhet och tillit skapar
det goda resultatet.

"Det goda resultatet” lyftes fram som organisationens frimsta mal, vilket innebar att
produktiviteten dven fortsittningsvis var central f6r organiseringen av myndighetens
olika resurser. Teamen beskrevs som en plattform frén vilken medarbetarna skulle
utvecklas och som ett medel att uppnd malet. P vigen dit skulle antalet sjukskriv-
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ningar reduceras'®. Trivseln bland de anstillda forvintades 6ka. Det som uppfattades
som problem i myndigheten skulle &terigen losas med en ny arbetsorganisation och
ett bittre tillvaratagande av de anstilldas kompetens. Dir en reform tidigare hade
misslyckats att komma tillritta med svagheterna i organisationen, sattes nu tilltro
till dnnu en reform, vilket 6verensstimmer med monstret att reformer ofta avldser

varandra (Brunsson, 1990/1993:27).

Prioriterade arbetsomriaden

Aven om KFM Malmé i minga avseenden var en autonom organisation, s var den
inte helt sjilvstindig i alla sina beslut eller i styrningen av verksamheten. Det storsta
inflytandet 6ver KFM Malmé utdvades av Riksskatteverket (RSV). Under hosten ar
2000 forde kronofogdemyndighetens ledning diskussioner med RSV om hur mal-
momyndigheten skulle gd vidare med att omforma organisationen. Det utmynnade
for KFM Malmés del i ett antal prioriterade arbetsomriden. Dessa var, enligt ett
beslut nedtecknade i ett internt dokument i den ordning de prioriterades:

—  produktivitet;

—  grupparbete (teamarbete);

- klimatundersskningen;

—  anslagssparande och rekrytering

Hos bide RSV och myndighetsledningen var dkad produktivitet det frimsta mélet
med arbetet att forbittra organisationen. Det ansags sirskilt angeliget dd myndig-
hetens resultat var bland de simsta vid en jimf6relse med 6vriga kronofogdemyndig-
heter. Under den andra punkten, grupparbete, ser vi att teamarbete stdr inom paren-
tes och hir anas den férestdende omstillningen. Klimatundersokningen hinvisade
till de upplevda arbetsmiljébristerna som fanns i organisationen. Anslagssparande
innebar att myndighetsledningen skulle minska sina kostnader. Dirutéver omnimn-
des ytterligare ett par omrdden, men dessa prioriterades ligre.

RSV utévade ett relativt stort inflytande pd myndighetens forindringsprocess.
KFM Malmg hade fitt en ny myndighetschef (formellt utsedd av regeringen) och det
ar rimligt att anta att RSV stillde vissa krav pd vilka egenskaper denne skulle besitta.
Representanter f6r RSV hade ocksd mgjlighet att paverka hur myndigheten skulle
prioritera olika arbetsomriden. Dessutom pressade RSV genom resultatmitningar
kronofogdemyndigheten att 6ka produktiviteten. De hégst prioriterade omridena,
som utgjorde startskottet for den kommande organisationsforindringen, skilde sig
inte nimnvirt frén de omraden som l3g till grund for den foregdende omstillningen.

14 En okad arbetsbelastning har givits som férklaring till de stigande sjuktalen, men sjukskrivningarna
blev allt fler i hela landet under denna period, vilket ger oss anledning att tro att utvecklingen
inom KFM Malms f6ljde den nationella trenden. Statistik frin SCB (2004) visar en stor kning av
antalet lingtidssjukskrivningar mellan &ren 1995 och 2002. Det ir diremot svirt att jimféra hur
vil KFM Malmgs ¢kning stimmer med den nationella, eftersom statistiken 4r utformad pé olika
satt.
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Produktionsresultatet skulle forbittras genom satsningar pé en bittre arbetsmiljo
och en férindring av myndighetens arbetsorganisation. Receptet for att komma till-
ritta med problemen liknade det foregdende, dven om utformningen nu sig nigot
annorlunda ut. En chef patalade att kronofogdemyndigheten successivt hade blivit
allt mer mélstyrd, pd bekostnad av myndighetens rittsvirdande uppgift:

Gar vi 20 &r dillbaka i tiden s hade vi inte uppfunnit mélbegreppet éverhuvudtaget!
Det hir med att formulera mél for verksamheten och styra genom mal, det var nigon-
ting som kom inom exekutionsvisendet i slutet av 1980-talet i samband med den hir
linsreformen. D3 skickade man ivig alla chefer pd malkurs, di fick man lira sig atc
sitta upp mal och att alla mél skulle vara mitbara och realistiska. /.../ Ifrin 1990-talet
och framdc har vi himtat influenser frin det privata niringslivet och det ir inte alltid
det passar. /.../ Men det hir dr myndighetsutévning och det ir ritesvird det handlar
om och jag tycker att vi fir inte gldmma bort det. Det har hamnat lite i bakvattnet kan

jag tycka.

Mialstyrningen togs allt mer for given, forst i politiska diskussioner och sedan dven
inom olika offentliga forvaltningar (Modell, 2006:51). Det uppfattades som sjilv-
klart att resurserna skulle disponeras pé ett sddant sitt att produktionsmélen kunde
uppnds. Problemet antogs ligga i en felaktig organisering av de anstillda, inte i pro-
duktionsmalen eller mélstyrningen. De nya idéerna hade etablerats i myndighetens
ledning, dir de gavs en central roll i planeringen av organisationens verksamhet och i
analysen om hur den fungerade. De hade fatt en tillrickligt stark position for att fort-
leva och influera den fortsatta styrningen och omorganiseringen av KFM Malmés
verksamhet.

Teamorganisationen introduceras

I likhet med diskussionerna infér grupporganisationen dgnades den formella organi-
sationsstrukturen stor uppmirksamhet. I de genomférda utvirderingarna och férsla-
gen om den nya organisationen framhélls att skillnaderna mellan grupper och team
var smi. I myndighetsledningens beskrivning av teamorganisationen kontrasteras
diremot teamen mot grupper. I grupperna hade det inte funnits nigra chefer, vil-
ket infordes i teamorganisationen (till en bérjan betraktades teamledarna dock inte
som chefer i formell mening) och utpekades som en av de avgorande skillnaderna.
Medan foresatserna med grupperna var att de skulle vara "sjilvstyrande” presente-
rades teamen istillet som "uppdragsstyrda”. En jimforelse av begreppen antyder att
utrymmet for eget ansvar skulle minska i teamen i forhéllande till grupperna, medan
myndighetsledningen istillet lyfte fram ckat inflytande som en av grunderna i team-
arbete. Dessutom skulle drandehanteringen bli teamets gemensamma angeligenhet
och den individuella uppdelningen av idrenden forsvinna. Teamen var tinkta att ut-
gora en trygg tillvaro i den férinderliga virld som priglade KFM Malmg, vilket
bland annat tog sig uttryck i flera centraliseringar. Besluten om hur verksamheten
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bedrevs fattades allt lingre bort ifrin den enskilde handliggaren och teamen skulle
fungera som en motvikt mot detta. En manlig chef berittar:

Och d& togs det fram handlingsplaner, dels baserat pd en organisationsutvirdering
som vi gjorde. Hur sig geografin ut, hur sig ledning/styrning ut? Vilka uppdrag hade
[cheferna], vilka uppdrag hade kronofogdarna? Hur var grupperna sammansatta, hur
arbetade man? Och sé blev det en helt ny bild och det blev egentligen uppdragsstyrda
team och det baserade sig pd en vision som ledningen tog fram. Och vi upptickte alltsd
att samhillsutvecklingen styrde minniskorna i fel rikening och vi fick skrimmande
hisnande summor pa vad det kostade att vara borta frin myndigheten. Frin myndig-
heterna i Sverige totalt... och vi skulle bidra p& nigot sitt och d& mdste vi bérja pa
arbetsplatsen.

Organiseringen i team forvintades ge de anstillda ett okat inflytande samt motverka
sjukskrivningar. Ligre sjukfrinvaro skulle sinka bdde myndighetens och RSV:s kost-
nader. Men den intervjuade chefen reflekterade dven &ver hur sjilva organisations-
forindringen kunde bidra till minskade kostnader bade fér den egna myndigheten
och Riksskatteverket. Insatser som frimjade en bra arbetsmiljé och minskade sjuk-
franvaron skulle bidra till att produktionen och i férlingningen dven effektiviteten

okade.

Teamorganisationen utformas

I den formella utformningen av teamorganisationen gavs indrivningsverksamheten
en central position med 6vriga funktioner placerade runtomkring som stédverksam-
heter. Betoningen av indrivningen var avsedd att géra det littare att uppna produk-
tionsmélen. Verksamheten delades in i sju enheter, varav tre indrivningsenheter — tvd
med inriktning mot privatpersoner och en mot niringsidkare. Dessutom fanns en
allmin enhet, en enhet for tillsyn konkurs, en administrativ forvaltningsenhet och
en personal- och utvecklingsenhet (se figur 4). Cheferna for samtliga enheter ingick
i myndighetens ledningsgrupp tillsammans med regionkronodirektér, bitridande
regionkronodirektdr och controller. I varje enhet fanns dessutom en enhetsledning,
som bestod av enhetschefen och teamledarna. Teamen var fortsatt indelade i privat-
respektive niringsverksamhet, men den tidigare uppdelningen av p- och pg-irenden
togs bort. Vidare fordelades teamen pa tvd p-enheter och en n-enhet. Det bildades
totalt 25 team.
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Figur4: KFM Malmasformellaorganisationsschemaforteamorganisationen. Schematiir konstruerat
sd att det frambiller att organisationen inte var hierarkiskt uppbyggd. “Kiirnverksambeten”, som
organiserades i fyra indrivningsenhbeter, skulle vara i centrala och fi stod av de kringliggande
administrativa funktionerna.
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Varje team bestod av 7-18 personer, varav en teamledare. Teamets medlemmar skulle
gemensamt ansvara for att fordela de olika arbetsuppgifterna mellan sig. Teamen
skulle d4ven ansvara for att de inkomna 4rendena handlades 1 tid, till skillnad frin
i grupporganisationen dir varje handliggare individuellt ansvarade fér sina iren-
den. Teamledaren skulle pa halvtid fungera som teamets samordnare, skta vissa
administrativa uppgifter, fungera som ett stdd och en resursperson it teamet samt
frimja teamutvecklingen, men hade formellt ingen chefsbefattning. Resterande tid
skulle teamledaren arbeta i produktionen. Teamledaren skulle dela med sig av ansva-
ret, lyssna pa teamet och bestimma tillsammans med snarare dn dver detta. Denne
skulle frimja teammedlemmarnas delaktighet i besluten, exempelvis genom att leda
diskussioner, visa pa olika majligheter och lata alla komma till tals. KFM Malmés
nya organisationsschema signalerade att hierarkin skulle brytas ned. Schemats ut-
formning visar att kronofogdemyndighetens ledning ville skapa en icke-hierarkisk
struktur. Men vad som inte framgir av detta organisationsschema ir att varje enhet
leddes av en enhetschef. Enhetschefen ingick tillsammans med 6vriga enhetschefer
samt myndighetschef och bitridande myndighetschef i kronofogdemyndighetens
ledning. I schemat 6ver teamorganisationen har en ganska tydlig hierarkisk struktur
dolts. Myndighetsledningen framhéll att organisationens hierarkiska struktur hade
brutits ned och att de kollektiva resurserna hade organiserats pi ett sitt som skulle
frimja en forbittrad produktion. Genom denna forindring signalerades att nya vir-
den hade fatt 6kat utrymme samtidigt som myndighetsledningen dtminstone delvis
tog avstdnd frin byrkratiska organiseringsprinciper.
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Arbetsmiljon lyfts fram

I den nya arbetsorganisationen inrittades en personal- och utvecklingsenhet, vars syf-
te var att driva arbetsmiljéarbete och personalutveckling som ett led i en arbetsmiljo-
satsning. Enhetens personal skulle 4ven arbeta med strategisk rekryteringsplanering,
kompetensforsorjning samt jimstilldhets- och mangfaldsfrigor. Till enheten anstill-
des en personalkonsulent for att arbeta med f6rebyggande och rehabiliterande arbets-
miljéfrigor. Insatsen var ett led i arbetet med att uppnd malen. I ett dokument om
personal- och utvecklingsenhetens (PU-enhetens) verksamhet kan vi lisa att:

Vi ska for myndighetens chef och ledning ge stod, inom omridena arbetsmiljs, per-
sonal- och organisationsutveckling samt kompetensforsérjning, sd att myndigheten
utvecklas och ndr sina mal.

For att hoja statusen pé arbetsmiljofragor inom myndigheten reviderades arbetsmil-
jopolicyn. Arbetsmiljomilen specificerades i den nya arbetsmiljépolicyn till:

¢ meningsfulla och stimulerande arbetsuppgifter;

o delaktighet vid arbetets utformning och inflytande 6ver den egna arbetssituatio-
nen;

o delaktighet vid utformningen av verksamhetsmélen samt insikt om den egna rollens
betydelse for att nd mélen;

o arbetskraven anpassade efter den egna férmagan; goda méjligheter till personlig och
yrkesmissig utveckling;

e stod och stimulans frin 6verordnad chef;

e samarbete och gott kamratskap; ett Sppet arbetsklimat dir allas &sikter respekteras.

Dirutover skulle malen nds genom att arbetsmiljén utformades "utifrin medarbe-
tarnas behov och arbetsmiljéférhillandena anpassas till de anstilldas olika forutsitt-
ningar i sdvil fysiskt som psykiskt hinseende”. Sa langt det var méjligt gillde det att
eliminera risker i arbetet. Dessutom skulle de anstilldas resurser tas tillvara:

De anstilldas engagemang ir en forutsittning for ett framgéngsrike, kontinuerligt for-
dndrings- och fornyelsearbete och for en god arbetsmiljé. Varje anstilld kan och ska
paverka sin arbetssituation. En god arbetsmiljé ir ett gemensamt mal for arbetsgivare
och arbetstagare, d& bdda parter vinner pd att bygga upp en effektiv arbetsplats dir alla
kinner trygghet.

Av policyn framgick att arbetsmiljoarbetet skulle genomsyra hela organisationen och
alla dess anstillda, dven om det var PU-enheten som hade huvudansvaret. Vissa delar
av arbetsmiljansvaret delegerades till teamledarna, som genom teamledarutveck-
lingen utbildades i arbetsmiljarbete. Intresset for arbetsorganisationens betydelse
for sjukdomar som stress och utbrindhet 6kade under 1990-talet (se t ex Eriksson

15 Genom ett samarbete mellan KFM Malmé och forskningsprojektet kunde myndigheten knyta
kontakter med Arbetsmiljshgskolan vid Lunds Universitet som utformade en arbetsmiljdutbildning
for myndighetens teamledare. Resultatet av denna presenterades i bokform (Kronofogden, 2007).
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& Larsson, 2002). Som losning pd kronofogdemyndighetens problem med dilig
arbetsmiljé och sjukskrivningar angavs ocksd forindringar av arbetsorganisationen
som det viktigaste medlet. Att dstadkomma lésningar pa problem utgor ofta incita-
ment till organisatoriska férindringar (Brunsson, 1990/1993:30).

Vid omstillningen till teamorganisation fanns férhoppningen hos myndighets-
ledningen om att en forbittring av arbetsmiljon skulle medféra néjdare och friskare
personal, vilken i sin tur skulle bidra till en f6rbittrad arbetsinsats och ckad produk-
tivitet. Att de personalvirdande insatserna fick en ckad betydelse vid inférandet av
teamorganisationen kan bero pd att den foregdende reformen inte ansdgs falla vil
ut och att det krivdes ytterligare argument for att motivera dnnu en f6rindring av
arbetsorganisationen inom en s kort tidsperiod (jamfor Blom, 2006). Argumenten
vissades for att motivera skeptiker bland anstillda och i myndighetsledning. Det
fick till foljd att skillnader mellan grupp- och teamorganisationen lyftes fram. Frin
ledningen framholls att teamen innebar ett tydligare ledarskap, bittre gemenskap
och minskad arbetsbelastning.

Personalorganisationerna var inledningsvis skeptiska. Jusek ansdg att teamorgani-
sationen beskar deras medlemmars (frimst kronofogdar) karriarmajligheter och ville
inte acceptera att kronofogdarna ingick i teamen och dirmed underordnades en chef
som (i de flesta fall) inte var kronofogde. Fackférbundet ST var kritiske till att 25
personer skulle tas frin produktionen och ges arbetsledande befattningar, eftersom
man trodde att detta skulle 6ka arbetsbelastningen f6r de exekutiva handliggarna.
Senare dndrade sig ST d& det visade sig innebira nya utvecklingsmajligheter for dess
medlemmar.

Myndighetsledningens satsning pa teamarbete var genomtinket pd ett helt annat
sitt 4n inférandet av grupper. Man ville undvika ett nytt misslyckande. Det under-
stryks av satsningen pé rekrytering av teamledare, internutbildningen av de anstillda
och tillsidttandet av en sirskild projektledare for att driva férindringsarbetet. Bland
de intervjuade anstillda var det flera som hade svirt att erinra sig omstillningen
frin grupper till team, medan andra blandade samman hindelser i de bada forind-
ringsprocesserna. Det hindrade dem dock inte frin att ha synpunkter pd den nya
organisationsformen, svil positiva som negativa. Grupporganisationen hade banat
vig for teamorganisationen. Dess dvergripande mél, att 6ka produktiviteten, hade
fitc genomslag och etablerades ytterligare i teamorganisationen. Effektivitetsansprak,
krav pa ekonomiskt tinkande och fokus pd produktionsresultatet priglade organise-
ringen av myndighetens resurser.

Teamorganisationen utvecklas

Teamorganiseringen skulle effektivisera produktionen och sirskild uppmirksam-
het riktades mot drendehanteringen inom indrivningen. Ovriga funktioner skulle
organiseras som ett stdd runt denna for att produktionen skulle 6ka markant. Hir
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ingick ett forebyggande arbetsmiljoarbete som delvis var kopplat till teamutveck-
lingen. Aret efter att teamorganisationen hade inforts, forindrade Riksskatteverket
produktionsmalet. Frn att tidigare ha mict hur ménga a- respektive e-mal som av-
slutades inom fyra ménader (for att kontrollera genomstromningen av drenden) och
indrivningsprocenten (dvs. andelen av det totala skuldbeloppet som drevs in jimfort
med tidigare &r) (RSV, 1999 & 2000) innebar det nya produktionsmalet som infor-
des dr 2002, att nittio procent av alla nygildenirer skulle utredas inom tvi ménader.
Uppfyllandet av produktionsmalet blev allt viktigare och férindringarna av arbets-
organisationen inklusive en ny ledningsstruktur, kompletterades efter hand med en
ny prioriteringsordning och ett nytt datasystem.

Mycket kraft lades ned pé att passa in personalen i den nya organisationen och
genom teamutvecklingsdagar och teamledarutbildning forbereda de anstillda pa de-
ras nya roller. Fokus var pd de anstillda: det skulle bli roligt att ga till jobbet och alla
skulle trivas pa sin arbetsplats. I en tid av skirpta produktionsmal, nedskurna an-
slag och krav pa bittre utnyttjande av resurserna var myndighetsledningen tvungen
att finna vigar for att kunna infria forvintningarna. Teamarbete framhélls som den
”sjilvklara” metoden f6r att uppnd produktionsmalen. Arbete i team antogs ocksé
bidra till en bittre arbetsmiljé genom att stirka de sociala relationerna mellan de an-
stillda och ha en positiv inverkan pa personalen. Man hoppades dirigenom komma
tillrdtta med de arbetsrelaterade sjukskrivningarna.

Trots misslyckandet med grupporganiseringen var myndighetsledningen beredd
att dterigen experimentera med en ny form av arbetsorganisation. Majligheten att
dtergd till en dnnu tidigare organisationsform fanns knappast. Grupperna hade bildats
i samband med myndighetssammanslagningen av KFM Kristianstad och Malmé och
nigon annan arbetsorganisation hade inte prévats i KFM Malmé. For kronofogde-
myndigheten aterstod att forsoka ritta till bristerna i grupporganisationen genom
att 4n en ging justera organisationen, men nu mer genomtinkt och forberett. Tita
organisationsfrindringar var, som tidigare framgdtt, inget ovanligt inom offentlig
sektor under denna tidsperiod, vilket antagligen bdde influerade och underlittade
myndighetens dterkommande forindringsforssk. Det har f6r 6vrigt hidvdats att re-
former snarare 4r rutin 4n nigot ovanligt i organisationer (Brunsson, 1990/1993).

Arbetsorganisationens utformning

Idén att omforma arbetsorganisationen vixte fram utifrin en dvertygelse om att
myndigheten skulle klara produktionsmalet bara resurserna disponerades pa bista
sitt och i en konstellation som fick de anstillda att mé bra. 7eamen konstruerades en-
ligt en uppfattning om att de tre grundpelarna samspel, uppgift och ledning pa sikt
skulle generera en hégre produktivitet. Samspelsfunktionen innebar att teamet skulle
utveckla en férmdiga att arbeta gemensamt for att 16sa sina uppgifter. Ett individuellt
ansvar i drendehanteringen ersattes med ett gemensamt for att handliggarnas olika
kompetenser skulle utnyttjas mest effektivt. Individernas egenskaper spelade dirmed
roll for teamets formdaga att bygga upp ett fungerande samspel. Uppgifisfunktionen
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handlade om hur de anstillda utforde sina arbetsuppgifter. Teamets medlemmar
skulle gemensamt utveckla en strategi s att den samlade arbetsbordan férdelades och
utférdes pd bista sitt. Den nya ledningsfunktionen innebar att varje team skulle ha
en egen teamledare. En av teamledarens viktigaste uppgifter var att stodja sitt team i
utvecklingen av samspels- och uppgiftsfunktionen. Det gjordes en omfattande sats-
ning pd teamledarna som fick genomga en specialdesignad internutbildning fér att
utveckla sin ledarférméga s att de kunde leva upp till myndighetsledningens krav.

De tre nimnda grundpelarna tillmittes stor betydelse och personalen utbildades
under sirskilda teamutvecklingsdagar for att lira sig att arbeta efter myndighetens nya
inriktning. Det var upp till de anstillda i varje team att gemensamt utforma arbets-
delningen, men under vissa restriktioner. Fér det forsta skulle teamen gemensamt
ansvara for att alla arbetsuppgifter utférdes. Ett team kunde inte, efter ett gemensamt
beslut, fortsitta arbeta som férut med f6r individerna helt "egna” arbetsuppgifter och
med ett individuellt ansvar. For det andra méste teamen prioritera 4rendena i den
ordning (alla nygildenirer skulle utredas forst) och i den hastighet (max tvd méina-
ders handliggningstid) som hade beslutats pa Riksskatteverket.

D4 teamen utformades forsokte myndighetsledningen i sd stor utstrickning som
méjligt undvika omflyttningar av personalen eftersom sddana antogs leda till otrygg-
het nir de anstillda forlorade sikerheten som fanns i den egna miljén och i relation
till de egna kollegorna. Istillet skapades teamen med den personal som redan arbe-
tade pd ett visst kontor och i majligaste man med den personal som tidigare arbetat
tillsammans i grupperna. Redan under grupporganisationen forsokte man skapa mer
utrymme och inflytande for de anstillda genom att lita dem planera arbetets upp-
liggning. I teamorganisationen fortlevde tanken om personalens inflytande, om in
i modifierad form. Teamet skulle tillsammans med teamledaren bestimma hur de
olika arbetsuppgifterna skulle férdelas. Férutom sjilva drendehanteringen innebar
det i minga team ocksd uppgifter som posthantering, receptionsarbete och regist-
rering av inkommande drenden. Dessa uppgifter hade tidigare utf6rts av kameralt
anstilld personal. Teamets medlemmar ansvarade gemensamt for att alla arbetsupp-
gifter utférdes, men det var teamledaren som var ytterst ansvarig for teamets resultat.
Dessutom skulle de ansvara f6r den sociala miljon i teamet.

Det tidigare individuella arbetet ansdgs ha tv nackdelar. For det forsta att den en-
skilde handliggaren vare sig fick stdd i sitt arbete eller bekriftelse for sin prestation.
For det andra ansdgs arbetsuppgifterna utforas pé bista mojliga sitt om teamets re-
surser utnyttjades optimalt och varje handliggare gjorde vad hon/han var skickligast
pa. Arbetsuppgifterna skulle fordelas utifran handliggarnas kompetens. Syftet med
ett gemensamt ansvar for arbetsuppgifterna var ocksi att den institutionaliserade
”dagindelningen” skulle férsvinna. Denna innebar att gildenirerna fordelades pé
handliggarna efter fodelsedata. En handliggare var exempelvis ansvarig for alla gil-
denirer fodda mellan den forste och den femte i en ménad.

S& varje medarbetare hade vissa personnummer som sina gildenirer. Man brydde sig

bara om sitt eget och struntade i om kollegan hade mycket att géra. Den synen har
man haft mycket. Samtidigt har det varit svirt att f3 insyn i hur en person arbetar.
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Tidigare var varje handliggare sjilv ansvarig for att utreda och avsluta de arbetsupp-
gifter som hon eller han hade tilldelats av chefen. D3 fanns alla drenden i pappers-
form, vilket bokstavligt talet innebar att om en handliggare inte hann med sina
uppgifter vixte hogen med arbetsuppgifter pa hennes skrivbord. Det var ovanligt
att handlidggarna hjilpte varandra med arbetsuppgifter som inte hanns med, huvud-
saken var att man klarade av sina egna uppgifter.

Kompetensutveckling genom teamutbildning

Som ett led i teamutvecklingen fick samtliga teammedlemmar och teamledare
genomgd ett personlighetstest. For att kunna forstd andra minniskors behov och
tankar maste man enligt teamorganisationens projektledare forst lira kiinna sig sjilv.
Under en tviddagarsutbildning som leddes av en av RSV:s konsulter fick deltagarna
diskutera vad det innebar att arbeta i team och hur de sjilva 6nskade arbeta. Direfter
foljde gruppovningar for att frimja teamutvecklingen. I flera team fordes en konti-
nuerlig dialog kring arbetet, arbetsrutiner, relationer och resultat inom teamet, alltsd
hur teamet kunde bli bittre inom “grundpelarna” samspel, uppgift och ledning. Till
skillnad frin foregingaren grupporganisationen, i vilken de anstillda enbart var "ut-
forare” av vissa arbetsuppgifter, skulle de hidanefter ocksd vara "planerare” av verk-
samheten, genom att vara med och besluta om férdelningen av arbetsuppgifterna.
Dessutom skulle de ansvara for teamets sociala miljo. Det blev allas ansvar att bidra
till en god stimning mellan kollegorna och fokus pd individen skulle kompletteras
med fokus pd teamets vilmiende. Goda relationer inom teamet lyftes fram som
betydelsefulla for ett bra resultat. En av avsikterna med teamutvecklingen och de
dterkommande teamdagarna var att frimja relationerna mellan de anstillda.

Under teamutvecklingsdagarna fick teamen lira sig hur teamarbete fungerade och
erbjods mojlighet att utveckla det egna teamet i konsten att arbeta i team enligt
myndighetsledningens definition. Teamets medlemmar hade inflytande 6ver ut-
formningen av arbetsférdelningen i teamet sd linge de levde upp till teamdefini-
tionen. De team, vars arbetsdelning och organisering inte motsvarade férvintning-
arna fick konsulthjilp for att stilla om sitt arbete. Team som valde en individuellt
upplagd arbetsform uppmirksammades pé att detta inte var en dnskvird variant.
Myndighetsledningens krav var tydliga och inte férhandlingsbara. En hégt uppsatt
manlig chef berittade om ett team som hade svart att hitta ritt:

Jag likstiller det teambaserade arbetssittet med att man ldgger om sina arbetsproces-
ser och att man utnyttjar den arbetskraft man har och att man gor en vettig planering
pé det sittet. Att lyckas med ett bittre resultat beror pd att man har det teambaserade
arbetssittet som bas, annars hade det inte gict. Det hade inte gice ate g& ur dll dtta
enskilda handliggare och piska dem #nnu hérdare.

Man modellerade och man satte nigra som var duktiga pi omrikningar p& omrik-
ningar och ndgra som var snabba med nygildenirer pi dem och s vidare, férutom att
det sattes en ledningsmissig press pd dem. Framfor allt i ledningsgruppen var det allas
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ansvar att de hir teamen kom pa fétter. /.../ Utan det teambaserade arbetssittet hade
det inte gitt lika snabbt att [arbeta] upp resultaten.

Nyckeln till resultatet fanns alltsd, enligt chefen, i att teamarbete méjliggjorde specia-
lisering. Dirigenom kunde de personella resurserna utnyttjas maximalt. Dir teamar-
betet inte fungerade sattes extra resurser och stodatgirder in for att komma tillricta
med problemen. Ett teams sjilvbestimmande naggades i kanten vid de tillfillen led-
ningen gick in och "styrde upp” verksamheten si att den passade in i teammodellen
och samtidigt sig till att produktionsmélen uppniddes. Myndighetsledningen uts-
vade en tydlig styrning bade vad giller hur teamet utformade sin verksamhet och sin
interna arbetsdelning och hur teamet agerade f6r att hoja prestationerna. Detta utgor
ett exempel pa styrning genom formella arbetsroller (Bornfelt, 2009:19).

Avsikten med de samlade utbildningsinsatserna var att férbittra personalens for-
méga att fungera i team. Det var inte lingre tillrickligt att ha formella kvalifikationer
for att utfora arbetsuppgifterna pd ett korreke sitt. De anstillda forvintades dess-
utom ha en social kompetens for att kunna samarbeta med sina teamkollegor. Syftet
med teamutbildningen var att lira sig ett visst forhillningssitt till kollegor och chefer
och att f8 kunskaper om att gemensamt forma teamets arbetssitt och tillimpa det
praktiske. Dessa firdigheter kan tyckas sjilvklara och nigot som varje anstilld bér be-
sitta, oavsett organisationstillhorighet. I malmémyndigheten formaliserades kraven.
For behorighet till en befattning utvidgades anspriken till att omfatta bade teknisk
och social kompetens. I rekryteringen av teamledare gavs stor tyngd 4t de personliga
egenskaperna medan de formella kunskaperna framstilldes som mindre viktiga.

Organiseringen i team sades 6ka beslutsutrymmet for handliggarna. De hade dock
fortfarande att ritta sig efter det byrakratiska regelverket om hantering av gildenirer
etc. Handlidggarnas handlingsfrihet begrinsades dven av de regler om arbetets fordel-
ning som teamen utformade. Individuella arbetsuppgifter och formella arbetsroller
tonades ned till formén for samarbete med kollegorna i teamen. I teamutbildningen
och pé de dterkommande teamutvecklingsdagarna forsokte man formé de anstillda
att tinka i nya banor. Mycket tid lades ned pd att de anstillda inte bara skulle ac-
ceptera ett teambaserat arbetssitt utan att de ocksd skulle firedra det. Forsoket att
fora 6ver organisationens virderingar pa de anstillda kan betecknas som en form
av normativ styrning (Bornfelt, 2009:19). Denna antas utdvas extra effektivt i smé
arbetsgrupper, vilket ligger i linje med human relations-traditionen (Thompson &
McHugh, 2009:48).

Nya principer for ledning

Under tiden f6r teamorganisationens uppbyggnad rekryterades efter ett beslut i
ledningsgruppen &r 2000 teamledare till samtliga team. Ledarskapet fick ett stort ut-
rymme i omstillningsprocessen, framfér allt genom rekrytering och utbildning av de
nya teamledarna. Teamledaren skulle fungera som en stédjande resurs for teamet och
vara ansvarig for teamets produktion, vissa personalfrigor och for arbetsmiljén, men
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inte envildigt leda och fordela arbetet utan tillsammans med teammedlemmarna pla-
nera arbetets uppliggning. Teamledaren skulle stétta de anstilldas utvecklingsbehov
och “coacha” dem till att arbeta sjilvstindigt och fatta egna beslut och inte som
tidigare tillfriga kronofogdarna s& ofta. Nytt i “chefsrollen” var inledningsvis ocksd
att teamledarna inte formellt var chefer, utan de skulle dela sin tid mellan teamledar-
uppgifter och arbete i produktionen. Teamledarens tudelade roll, som uppfattades
som otydlig av minga anstillda, i kombination med att man hade “tagit” tjugofem
personer frdn produktionen och gjort dem till chefer” ledde till irritation hos en del
anstillda. En kvinnlig teamledare berittade att:

Nir man annonserade ut de hir tjinsterna s3 stod det tydligt att man skall ocksa vara
med i produktionen. Och dir har man fitt lite fria hiinder att sjilva bedoma hur stor
insats man egentligen kan gora i produktionen. Och i bérjan hann man inte for d&
jobbade man med s& mycket annat. Efter hand som saker och ting blir bittre och bittre
kan man gi in och jobba i produktionen. Jag sjilv har hela tiden jobbat i produktio-
nen. Jag vill inte tappa den biten. Jag inbillar mig att jag maste kunna den biten for att
veta vad mina medarbetare gor, vilka problem de har. Det fanns teamledare, och det
finns kanske idag ocks3, som inte alls jobbade i produktionen. Och det har ocks3 varit
en killa ll irritation bland medarbetarna, som har haft s mycket att gora. Plotslige
har man tagit resurser frin produktionen och satt dem som teamledare och sedan job-
bar inte teamledarna [i produktionen] och d& har det blivit 4nnu virre. S dir har vi
gjort olika.

Innehéllet i teamledarbefattningen indrades relativt omgéende dd manga teamledare
inte hann utféra sina teamledaruppgifter pa halvtid. Teamledarna skulle istillet vara
ledare i forsta hand och endast arbeta i produktionen i mén av tid.

I rekryteringen av teamledare virderade myndighetsledningen, som framgitt, de
sokandens personliga egenskaper och sociala kompetens hogre 4dn formella meriter.
Férmdgan att inspirera, leda en grupp, entusiasmera, hantera konflikter, engagera
och driva projekt framat var andra viktiga egenskaper. Ett annat tecken pa att det
var en ny typ av “chef” som rekryterades var teamledarnas bakgrund. De flesta av
de blivande teamledarna var kronoinspektorer med erfarenhet frin det operativa in-
drivningsarbetet, till skillnad frin tidigare di kronofogdar utgjorde basen i rekry-
teringsunderlaget. Aven om det hojdes roster bland kronofogdarna kring den nya
ordningen var inte alla negativt instillda:

Helt personligen anser jag att de arbetsuppgifter som teamledaren sitter med idag, det
ir alldeles utmirkt att de hamnar hos dem som ir intresserade och engagerade. /.../
Bara for att man var fogde, det var ju s forr, dd var man automatiskt chef. Och det var
ju naturligtvis inget bra koncept det heller.

Nir tjinsterna utannonserades var de dppna for alla att soka och det fanns inga
krav pa sirskilda forkunskaper eller specifik utbildning. Att de personliga egenska-
perna tillmittes stor betydelse i rekryteringen 6ppnade mojligheter for en stor del
av myndighetens anstillda som tidigare hade begrinsade karriir- och utvecklings-
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mojligheter. Omvint kinde sig manga kronofogdar uppmanade att inte soka, pd
grund av annonsens utformning. En kvinnlig kronofogde berittade att:

Tanken med det hela kan jag tycka 4r ritt, att det ska vara en person som ir limplig for
ledarskapet. Sedan vad den minniskan har f6r formella kvalifikationer, det r bara en
del av det hela och dirmed s ir det inte sagt att en kronofogde blir den bista chefen.
Men s kan jag tycka att, man ska inte vara utesluten frén det. Det fanns en tendens
i bérjan, att [man]... jag kan inte siga att man aktivt, det 4r man alldeles for skicklig
for att gdra, motarbetade att kronofogdar skulle bli teamledare, men 4 andra sidan si
underlittade man inte heller inte f6r det. Man kan ju ligga upp information och skriv-
ningar pd olika sitt, sd att det s att siga naturligt appellerar till vissa. Man var nog ritt
angeligen om att 4stadkomma en forindring och dirmed s kan jag nog tycka att man
gick aningen for lingt med att mota kronofogdar frin att bli teamledare.

Samtidigt som personer ur vissa yrkeskategorier avstod fran att soka, kan man tinka
sig att andra istillet kinde sig uppmanade att gora det. Sikert bidrog annonsens
utformning till att locka de personer som var positivt instillda till teamorganisa-
tionen att soka en teamledartjinst. P s sitt kunde myndighetsledningen redan i
ett inledande skede knyta till sig personer som genom sitt ledarskap skulle frimja
teamorganisationen. Forutom att leda teamens arbete skulle teamledarna sitta med
i enhetsledningen, dir frigor av intresse for hela enheten diskuterades. P4 sa sitt
fick de och enhetschefen en 6vergripande bild éver vad om som hinde inom hela
enheten. Dirigenom kunde man inom enhetsledningen agera snabbt for att flytta re-
surser s att problem inom enheten kunde l6sas omgiende. Teamledarna var séledes
inte bara representanter for sina respektive team utan agerade ocksi utifrin enhe-
tens och i sista hand myndighetens intressen, vilket innebar att myndighetens behov
alltid skulle prioriteras fore det egna teamets. Den regelbundna kontakten mellan
teamledare och enhetschefer underlittade f6r myndighetsledningen att stindigt vara
uppdaterad pé vad som hinde i de olika enheterna och teamen pé de nio kontoren
runt om i Skéne.

Genom att teamledarna till en borjan inte var chefer och att personliga egenskaper
bedémdes viktigare dn formell utbildning motsvarade den nya befattningen inte alls
de krav som en traditionell byrikrati stiller pa sina chefer. Efter hand forindrades
innehallet i teamledarbefattningen genom att teamledaren fick en formell chefsroll,
kallades for “forsta linjens chef” och fick manga “typiska” chefuppgifter: ansvar for
teamets arbete och resultat, kontroll och uppféljning samt visst personal- och arbets-
miljéansvar, dven om teamledaren redan tidigare varit ansvarig for flera av dessa upp-
gifter. Dessutom férindrades rollen frin att vara teamets foretridare till att frimst
arbeta for hela organisationens bista, genom engagemanget i enhetsledningen.

Den formella strukturen i organisationen forindrades d& teamledarrollen fick ett
nytt innehdll och kom att innefatta uttalade chefsbefogenheter. Ansvaret for teamets
arbetsuppligg och produktivitet blev tydligare. Med teamledarnas dndrade forutsitt-
ningar férindrades dven deras roll i organisationen. Istillet for att frimst foretrida
teamet i olika frigor stod myndighetens utveckling i centrum. Teamens tidigare
sjilvklara talesman hade fict indrade prioriteringar och avstdndet mellan team och
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teamledare i det som hade definierats som det "niira ledarskapet” vixte. En kvinnlig
teamledare reflekterar 6ver det problematiska med att vara mitt emellan teamet och
myndighetsledningen:

Och det ir det som gor det sd svért. /.../ A ena sidan miste jag ju fora fram de sypunk-
ter och erfarenheter som vi har frin det hiir teamet till ledningsgruppen eller enhetsled-
ningen i forsta hand, sedan & andra sidan fir jag kanske ett svar frin enhetsledningen,
dir jag ocksd ir en del i det teamet, och det ir inte alltid som jag dr 6verens med de
beslut som fattas dir naturligtvis. Inte hundra, det kan ju vara svért ate gd tillbaka
teamet dd och siga att “nu blir det s hir och detta” och l4rta 4rlig och tycka att det hir
blir bra och det fanns inget annat alternativ. Man ska vara lojal pd bida hallen pa nigot
vis. Det kan vara knepigt. /.../ och ett bekymmer dir, det har vi ocksa fort fram, man
forvintar sig frin ledningsgruppen att vi forankrar de beslut som fattas p4 ledningsnivd
d4 och ibland, det enda vi fir veta d4, det 4r vad som stdr i ett protokoll som alla kan
ldsa i vért intrandt. D4 ska vi gd ut och forankra detta och vi har ju inte fler argument
4n vem som helst annan har som sitter dir och tittar pd detta och liser detta. Och de
ar vildigt knapphindiga de hir anteckningarna. D4 for vi ju fram det, att vi maste ha
argument for vi forstdr ju att dir méste ju ha varit jittediskussioner ibland naturligtvis.
/.../Men vi miste ju ha argument till varfér blir det som det blir, trots allt. Det ddr
har man vil forsoke act lyssna pd, men jag vet inte hur lingt man har kommit med det
egentligen.

Teamledarens lojalitet delades mellan teamet och enhetsledningen och efter hand
framstod teamledaren som allt mer 6verordnad teamet. Kronofogdemyndighetens
ledningsstruktur blev dirmed mer hierarkisk 4n den tidigare varit under teamens
existens (se figur 5).

Figur 5: niir teamledarrollen forindrades och teamledarna gavs nya befogenheter frameriidde en
allt tydligare hierarkisk ledningsstruktur (min modell).

Myndighetschef

Enhetschef Enhetschef

Teamledare | | Teamledare | | Teamledare| | Teamledare

Nir teamledarens forutsittningar och uppdrag forindrades framtridde en mer byré-
kratisk struktur. Teamledaren hade officiellt blivit chef éver de anstillda i teamet.
Overordnad teamledaren var en enhetschef. En byrikratisk struktur som bygger
pa over- och underordning dir de hogre tjansteminnen styr de ligre blev allt mer
framtridande. Férindringen av teamledarbefattningen innebar f6r det forsta ett mer
komplext innehall i befattningen. Teamledaren skulle frimja den sociala miljon och
teamutvecklingen, men ocksd anta en mer typisk chefsroll med produktionsansvar
och rapportera till myndighetsledningen. Detta medférde, f6r det andra, en tydligare
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hierarkisk struktur och ett steg tillbaka i den avbyrakratiseringsprocess som pabérjats
vid 6vergdngen till teamorganisering.

Milstyrning: produktionsmdl, prioriteringsordning och
ett nytt datasystem

Riksskatteverkets 6vergripande vision "Ett samhille dir alla vill gora rite for sig” var
ett lingsiktigt och icke mitbart mal. Inom hela exekutionsvisendet hade malstyrning
inforts och ett produktionsmal utformats. Mélstyrningen fick inflytande &ver hela
exekutionsvisendet, vilket framgir av RSV: s direktiv. I den strategiska inriktningen
frin 2003 var ett av de lingsiktiga malen:

Vi uppndr stindigt mitbara effektivitetsforbittringar i verksamhetens alla processer.

Produktionsmalet som gillde frin 4r 2002 och som var gemensamt f6r landets samt-
liga kronofogdemyndigheter var avgrinsat och méjligt att folja upp med hjilp av
statistiska verktyg. Det innebar att alla nya gildenirer som hamnade i kronofogde-
myndighetens register skulle utredas inom tvd manader. Graden av maluppfyllelse
redovisades dels for varje myndighet och dels genom en sammanstillning av samtliga
kronofogdemyndigheter. Kronofogdemyndigheternas kvantitativa méluppfyllelse
blev mattstock for hur framgingsrika de uppfattades. Produktionsmalet utgjorde
bara en del i myndighetens 6vergripande vision, men det tillmittes stor betydelse.
I forhillande till landets 6vriga myndigheter stod sig KFM Malmé déligt vad giller
produktionsresultatet. Det 6kade pressen pa myndigheten att férbittra resultatet.

Som ett stod for att uppnd produktionsmélet infordes den centralt utformade
prioriteringsordningen i myndighetens drendehantering. Syftet var att skapa enhetlig-
het i exekutionsvisendets verksamhet och att medborgarna dirigenom skulle kunna
forvinta sigsamma hantering oavsett var i landet de befann sig. Prioriteringsordningen
kom ocksa till pd grund av att handliggarna hade svirt att hinna med det skande
antalet inkommande drenden. Den blev ett viktigt styrmedel i omstillningsprocessen
genom dess trefaldiga uppgift att bestimma arbetsordningen, underlitta produktivi-
tetsmitningar och félja upp det gemensamma produktionsmalet.

De drenden som hamnade hogst pa prioriteringslistan var nygildenirerna, det vill
siga de personer/foretag som for forsta gingen hamnade i myndighetens register.
Det innebar att skuldens storlek eller vilken typ av skuld det var, inte lingre spelade
nigon roll. Endast att gildeniren férekom i myndighetens register for férsta gingen
var avgdrande for den hdgsta prioriteringen. Tanken var att om att om man “motade
Olle i grind” sd undvek man att han kom tillbaka. Om detta resonemang stimde
skulle det pé sikt innebira ett minskat antal gildenirer i myndighetens register:
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Sedan finns det d4 en samhillsnytta och produkten till samhillet ir att folk gor rite
for sig och det ir ju det hela den hir nygildenirproblematiken bygger pa. Tar vi en
nygildenir snabbt s& dterkommer han inte. D4 4r produkten inte att vi handligger
den snabbt utan produkeen till samhillet 4r att vi limnar gildenirer som inte kommer
tillbaka. Och det miter vi inte, sd l&ngt har vi inte kommit. /.../ Vi [medborgare] ir
inte beredda att betala for snabba handlidggningstider, utan vi dr beredda att betala for
ickegildenirer i samhiillet.

Den intervjuade manlige chefen framholl att en bredare samhillsnytta skulle genere-
ras av att det nya produktionsmaélet uppfylldes.

Strax fére introduktionen av en ny prioriteringsordning och ett nytt produktions-
mél infordes datasystemer INIT, som forutom att vara ett nytt redskap i handlig-
garnas drendehantering, underlittade regelbundna uppféljningar. Dessa gjordes pd
team- och enhetsnivd, inledningsvis varje vecka. Team som inte nddde upp till mélet
analyserades och vid behov hinde det att extra resurser sattes in, till exempel i form
av inlinad personal frin andra kontor. Datasystemet anségs vid tiden for inforandet
innebira en stor rationaliseringspotential. Det fanns férhoppningar om att da syste-
met var fullt utbyggt skulle det krivas langt firre anstillda att utféra samma arbete
som innan systemet introducerades.

Tillsammans med en gemensam prioriteringsordning for alla kronofogdemyndig-
heter blev det méjligt att mita och f6lja upp produktiviteten. Jimférelser gjordes
bidde inom och mellan de tio kronofogdemyndigheterna. Mitningarna kunde ocks
anvindas for jaimforelser dver tid och for att folja utvecklingen inom respektive
myndighet. Myndighetens produktionsmil, den nya prioriteringsordningen och
datasystemet INIT var nira kopplade till varandra. Eftersom de olika tgirderna
infordes relativt nira varandra i tid och var avsedda att samverka, utgjorde de i prak-
tiken ett helt reformpaket (jimfor Brunsson & Sahlin-Andersson 1998: 83). Andra
avsikter med INIT var att 6ka enhetligheten i drendehanteringen och framfor allt att
effektivisera handliggarnas arbete genom att digitalisera vissa uppgifter som tidigare
utfores manuellt.

De nya idéerna far ett allt starkare genomslag

Omgivningens krav drev pa utvecklingen mot en organisation med affirsmissiga
drag, men det krivdes ocksd insatser frin myndigheten sjilv. Sikert underlittades
forindringen av att den nye myndighetschefen med sin ekonomiska bakgrund,
kunde bidra med andra virderingar och infallsvinklar 4n sin féregingare. Utbytet av
en regionkronodirektor med juridisk bakgrund mot en myndighetschef med ekono-
misk utbildning 4r ett tecken pd forskjutningen av nyckelprofession fran jurist till
ekonom i den traditionella byrakratin. Individernas utbytbarhet brukar framhallas
som en forutsittning for organisationers fortlevnad (Ahrne & Papakostas, 2002:15).
I detta fall underlittade utbytet av personer i ledande stillning forindringsprocessen
eller var rentav en forutsittning f6r denna. Det rérde sig om en helt ny sammansitt-
ning i myndighetens topp, som gick in for att forindra bland annat arbetsorganisa-
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tionen: férutom den externt rekryterade ekonomen till posten som myndighetschef
handlade det om en ny bitridande myndighetschef och en blivande projektledare for
teamorganisationen. En 6kad produktion var ett centralt mél redan i grupporganisa-
tionen, men detta lyftes fram och betonades ytterligare i teamorganisationen.

Kronofogdemyndigheten forsokte leva upp bade till sina egna och till Riksskatte-
verkets forvintningar om en dkad produktion. Nya styrprinciper vann insteg i krono-
fogdemyndigheten dir de utmanade institutionaliserade virderings- och organise-
ringsprinciper. De institutionaliserade principerna utgjordes till storsta del utgjordes
av en byrdkratisk organisering i form av sddant som strikt arbetsdelning, stor vikt vid
formell kompetens, rittssikerhet i handliggningen samt med juristen som nyckel-
profession. Aven om vissa delar av reformerna ifrigasattes av anstillda och av per-
soner i myndighetsledningen, fanns det ingen som helt tog avstind ifrin dem. Nya
rutiner infordes for att de krav som stilldes pa organisationer inom offentlig sektor.
De nya idéerna hade nitt det forinstitutionaliserade stadiet genom att anta en for-
mell status i ledningsgruppen. Idéerna var pd vig att nd dven ett semiinstitutionali-
serat stadium d& myndighetsledningen och anstillda allt mer uppnédde konsensus i
tolkningen och tillimpning av nya idéer.

Organisationer i KFM Malmés nirhet anvinde sig av varierande medel for att
effektivisera verksamheten. I kapitel 3 visades exempelvis att polisvisendet, posten,
en socialforvaltning och en kirurgisk klinik strivade efter att uppna hogre effektivi-
tet genom att infora nya typer av organisationskoncept. Bolagisering, bestillar- och
utférarmodell och teamorganisering var olika vigar for att forsoka skapa en orga-
nisation som prioriterade ekonomiska virden och effektivitet. Oversittningen och
redigeringen av idéer till varje organisations specifika kontext innebir att en idé kan
tillimpas pa olika sitt i olika organisationer. I KFM Malmé férsokte man forst till-
limpa en form av grupporganisation. Sedan detta f6rsok ansigs misslyckat infrdes
en annan typ av grupporganisation — team — som i sin tur modifierades for att fung-
era bittre.

Fran Riksskatteverkets sida stilldes krav pd 6kad produktivitet, men kronofogde-
myndigheten i Malmé fick sjilv utforma verksamheten. Aven om idéerna avspeglade
det organisatoriska filtet, s& formades de utifrin myndighetens egna forutsittningar.
Diremot dr det inte troligt att myndighetens ledning hade kunnat forma verksam-
heten utifrdn principer som inte var etablerade och legitimerade i ett storre sam-
manhang. Myndighetsledningen utmirkes av en stor tilltro till fortsatta organisa-
tionsforandringar trots — eller kanske just till f6ljd av — att sddana tidigare inte 16st
problemen som man stod infor.

Diskussion

I detta kapitel har férindringarna inom kronofogdemyndigheten diskuterats pa en
overgripande nivd. Under loppet av en kort tidsperiod genomfordes tva pa varandra
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foljande férindringar av kronofogdemyndighetens arbetsorganisation. Savil syftet
med forindringarna som deras nirmare utformning lag vil i linje med de f6rind-
ringar som skedde inom stora delar av offentlig sektor under den hir tidsperioden.

D4 myndighetsledningen inférde en grupporganisation skedde det for att beméta
en dkad arbetsbelastning. Omstillningarna i arbetsorganisationen brot pa flera sitt
med byrékratiska organisationsprinciper. Det gillde dels den nya ledningsstrukturen
i produktionen dir ansvaret lg hogre upp i hierarkin men pi ett sitt som upplevdes
som mycket otydligt, dels gruppernas utformning som syftade till en hogre grad av
sjilvstindighet for de anstillda att tillsammans férdela arbetet. Diremot 6kade spe-
cialiseringen av de anstilldas arbetsuppgifter, vilket 4r ett typiskt drag for byrakratisk
organisering. Grupporganisationen fick ett begrinsat genomslag och ansigs vara ett
misslyckande eftersom myndigheten inte blev tillrickligt produktiv. Dirtill kom att
antalet sjukskrivningar dkade markant. Samtidigt byttes flera personer ut i lednings-
gruppen med f6ljd att de som hade varit birare av gruppidén inte lingre fanns kvar.

Den nya ledningsgruppen presenterade relativt omgdende en ny strategi for hur
myndigheten skulle komma tillritta med arbetsmiljoproblemen och produktivite-
ten: [6sningen var teamorganisationen. Ett fital av de nya cheferna drev, tillsammans
med en person pd RSV, igenom ett snabbt beslut om den nya organisationsférind-
ringen. En projektledare rekryterades till teamprojektet och kronofogdemyndighe-
ten tilldelades extra resurser frin RSV for att starta upp forindringsarbetet, i vilken
produktionsmalen betonades. Teamorganisationen utgjorde dirmed ett medel och
inte ett mal i den planerade forindringen. Andra betydande styrfunktioner i omstill-
ningsprocessen var prioriteringsordningen och det nya datasystemet.

Utéver maélstyrning, ett gemensamt ansvar for arbetsuppgifterna var dven den
normativa styrning som gjorde sig gillande i teamorganiseringen av icke-byrakratisk
karaktir. Prioriteringsordningen var diremot av byrakratisk karaktir genom sin tyd-
liga reglering av i vilken ordning handliggarna skulle utfora olika drenden. Det nya
datasystemet underlittade de hogre tjinsteminnens kontroll av de ligre befattnings-
havarna. Den efter hand allt mer tydliggjorda chefsstrukturen var dessutom ett steg
tillbaka till byrdkratiska organiseringsprinciper. Prioriteringsordningen jimstillde
alla nya gildenirer oberoende av skuldens storlek, vilket kan tolkas som en skad
likabehandling av klienterna.

De angivna syftena med de bdda organisationsférindringarna var likartade.
Overgingen till team var mer toppstyrd in di foregingaren grupporganisering in-
troducerades. Resurstilldelningen infor teamorganisationen var generds, genomfor-
andet mycket milmedvetet och de involverade personerna mycket bestimda om att
denna organisationsforindring maste bli framgéingsrik. Med malstyrning och ny
arbetsorganisation hoppades kronofogdemyndigheten leva upp till férvintningarna
om forbittrad produktivitet och dirmed 6ka legitimiteten i omgivningen. Att en ny
organisationsform inte var tillricklig for att uppné okad legitimitet eller att forhindra
att den eroderade, framgir av det misslyckade forsoket med grupporganisering. Man
var helt enkelt tvungen att ocksé uppvisa forbittrade produktionsresultat.

En del av styrmedel som anvindes var av byrakratisk och andra av icke-byrakratisk
karaktir. Det forekom #ven att en del av det som till en bérjan framstod som icke-
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byrékratiskt (teamledarrollen) redigerades utifrin kronofogdemyndighetens specifika
forutsittningar och da antog mer byrakratiska drag. Det nya ledarskapet, produk-
tionsmélet, teamorganiseringen, maélstyrningen, prioriteringsordningen och data-
systemet INIT representerade ett nytt tankesitt i styrningen av myndigheten som
inte bara kom att paverka myndighetsledningens planering och verksamhetsuppligg-
ning utan ocksd det dagliga arbetet. I nista kapitel diskuteras vilket genomslag de nya
organiseringsprinciperna fick och hur de anstillda hanterade de nya férutsittning-
arna och forhéllningsreglerna.
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KAPITEL 7

Kronofogdemyndighetens

olika organiseringsprinciper

Nya organiseringsprinciper

De styrmedel som var centrala i samband med omstillningen till teamorganisation
skulle komma att bidra till att kronofogdemyndigheten mer eller mindre lyckades
uppnd produktionsmalet. Vissa av dem justerades efter hand, men inget f6rlorade
sin betydelse. I vissa avseenden utmanades den etablerade byrakratiska strukturen.
Bland annat rekryterades chefer pa nya premisser. Inférandet av team var ett ocksd av-
steg frén byrékratiska organisationsprinciper, men det skulle visa sig att byrakratiska
virden i form av likabehandling och opartiskhet fick ett stérre genomslag in tidigare.
Vidare skedde ganska snart av en uppstramning av teamledarrollen som innebar att
byrékratiska organiseringsprinciper dter stirkte sin stillning i myndigheten.

Reformerad organisations- och ledningsstruktur

Idéerna om ett nytt chefskap dir teamledaren skulle arbeta med irendehandligg-
ning, inte ha nigot formellt chefsansvar och med en roll som "en i giinget” 6vergavs
ganska omgdende. Teamledarna fick istillet ett uttalat personal-, arbetsmiljs-, och
resultatansvar samtidigt som rollen som 6verordnad de 6vriga i teamet gjordes tyd-
ligare. Inforandet av enhetsledningar och férvintningarna pa teamledarna att arbeta
for myndighetens bista framf6r teamets medférde att teamledarna mer 4n tidigare
antog karaktiren av traditionella chefer inordnade i en hierarkisk struktur. Den nya
arbetsorganisationen blev diirmed mer hierarkisk och byrékratisk 4n vad den var nir
den inférdes.

Myndighetens resurser organiserades pa ett sidant sitt att de skulle bidra till
att 6ka produktiviteten f6r att man dirigenom skulle nd det av Riksskatteverket
uppstillda produktionsmaélet. Kraven var lika for alla kronofogdemyndigheter.
Myndighetsledningen och ytterst myndighetschefen ansvarade infér RSV:s verks-
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ledning fér resultaten. De anstillda i KFM Malmé férvintades anpassa sig till de
skdrpta kraven pd maluppfyllelse. Cheferna och teamledarna hade i uppdrag att styra
verksamheten pa ett sddant sitt act méalen uppfylldes. Av handliggarna férvintades
att de f6ljde den nya prioriteringsordningen och dirmed gjorde “ritt” prioriteringar
i drendehanteringen. De anstilldas inflytande 6ver sitt dagliga arbete begrinsades pd
detta sitt genom de nya styrfunktionerna.

Trots att myndighetsledningen medvetet forsokte att skapa en ny typ av chef nir
teamen infordes visade det sig svart att f3 det att fungera i praktiken. Teamledarrollen
omformulerades och infogades dirfér i den hierarkiska ledningsstrukturen. Det ver-
kar som att den existerande byrakratiska strukturen lade hinder i vigen for att team-
ledarrollen skulle avvika allefér mycket frin byrakratiska ideal vilket forklarar varfor
det nu skedde en jimkning av gamla och nya virden. For teamledarna innebar det att
de hade fler virden in tidigare att forhalla sig till. Idén om en "producerande chef”,
som senare dvergavs, kolliderade med flera grundliggande byrékratiska principerna
sasom tydligt avgrinsade arbetsuppgifter och en hierarkisk strukeur dir hogre tjanste-
min kontrollerar ligre (Weber, 1987:59). En kvinnlig teamledare tyckte att det var
svart att hitta en balans mellan de olika uppgifterna som ingick i hennes befattning:

Jag har blivit tvungen att vilja bort en del teamledaruppgifter. For att vi har varit starke
underbemannade, detta har vi till och med fatt pa papper. S dirfor kan jag siga det,
annars ir det inget populdrt att siga det! /.../ For att vi inte skulle duka under hela
hégen och for att resten av ginget skulle kinna att jag var delaktig och forsokee bidra pa
mitt sitt i det hir med produktionen ocks, s& har jag jobbat ganska mycket och... pa
gott och ont. Det ir kanske inte for de bitarna som jag sdkte den hir tjinsten for. /.../
Men det kanske dr mellanchefens dilemma, men jag tycker att det 4r ritc mycket av en
slasktratt, teamledaren, ... man fir saker underifrin och man fir saker [uppifrin].

I den grupporganisation som féregick teamen skulle grupperna ansvara fér att planera
och genomf6ra arbetet samt redovisa resultatet, ett ansvar som i teamorganisationen
flyttades over till teamledaren.

Motiveringen till att nya kategorier av minniskor rekryterades till chefstjinster
(myndighetschef, enhetschef och teamledare) var att storre hinsyn skulle tas till per-
sonliga egenskaper. Hit horde hos manga av de nyrekryterade cheferna en vilja att
styra organisationen i en ny riktning. Det sattes en tilltro till att ritt personlighet hos
teamledarna var nyckeln till att uppfylla de nya malen. De skulle lira sig att stilla
fragor som “hur blir det effektivitet” snarare dn “varfor ska det vara effektivitet”.
Uppfattningen att det var bra med mélstyrning fick ett storre genomslag hos de nya
cheferna in hos de mer skeptiskt instillda kronofogdarna. Det lades stor vikt vid
att idéerna om effektivitet och mélstyrning éverfordes till teamledarna. En kvinnlig
teamledare berittade att handliggarna i hennes team kunde arbeta extra hart nir si
krivdes. Ett tecken pd att handliggarna i detta team verkade ha accepterat produk-
tionsmélet ir att de var villiga att ta hdja arbetstempot f6r att leva upp till myndig-
hetsledningens forvintningar:
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Jag har en kiinsla att man, nir man ser att teamets resultat gir &t fel hall, d4 finns det
en kinsla hir f6r att; nu miste vi mobilisera oss och dir gir man in. Man kan idag
bide gasa och bromsa. Vi kan faktiskt 6ka tempot om vi vill, nir vi behéver det, men
vi behéver inte gora det allad.

Att teamet sjilv kunde reglera sitt arbetstempo — och var berett att gora det — for att
leva upp till de stillda kraven visar att de accepterade produktionsmélet men ocksd
att de inte alltid var villiga att utnytgja sin fulla potential. Genom férmdgan att
bromsa tempot reglerade de anstillda arbetstempot till en f6r dem acceptabel niva,
ett agerande som bade var kiint och sanktionerat av teamledaren. Vid sidan om de
formella reglerna kan det som Lysgaard pavisat, finnas en informell arbetsorgani-
sation som motverkar en alltfor hog arbetstake (jimfor Lysgaard, 2001:147). Extra
intressant 4r att teamet som utgjorde ett av kronofogdemyndighetens "goda exem-
pel” pa teamutveckling och uppvisade en hdg produktivitet, hade funnit ett site att
inte alltid arbeta maximalt. Troligen utgjorde teamet ett undantag, men det visar att
dven “lyckade” forsok frin organisationsledningens sida att skapa och formalisera en
stark gruppkinsla ocksd kunde fungera som ett medel for de anstillda att motverka
en alltfér hog arbetstakt.

Atergingen till en mer hierarkisk ledningsform i teamen fungerade i stort
sett som ett anvindbart medel att féra ut de nya virderingarna i organisationen.
Produktionsmélet kunde etableras bide genom en férindrad rekrytering och en
ambitios utbildningssatsning. Diremot hindrade inte en mer hierarkisk struktur de
anstillda i ett team frin att ocksd utveckla informella normer mot en alltfér hog
arbetstakt.

Skifte av nyckelprofession

Utdver en forindrad organisationsstruktur och en nytt innehall i chefsrollen, dndra-
des dven forutsittningarna for kronofogdarna di deras tjansteinnehdll omférhand-
lades. Under tiden for grupporganisationen skedde en forindring av fogdarnas
ansvarsomride sd att de inte lingre per automatik ansvarade for att leda arbetet med
handliggningen av mélen. De var fortfarande rittsligt ansvariga for att drendehante-
ringen skottes korreke och for att ritt beslut fattades, men de ledde inte lingre per-
sonalen. Ménga kronofogdar upplevde ocksd att de fick en alltfor sidosatt funktion
och plats i organisationen. En manlig kronofogde menade att manga av kollegorna
hade svart att hitta en passande roll eller se utvecklingsméjligheter inom kronofogde-
myndigheten:

D4 dr ju den hir frigan en av de storsta frigorna nir det giller kronofogdarna, for ddr
finns ju inga andra vigar att gd nu. Den enda karridrvigen ir egentligen att tringa un-
dan de andra teamledarna och sedan bli enhetschef. Kiinner man sig inte intresserad av
att bli chef eller kiinner att man inte har férmagan att bli chef eller kanske inte 4r limp-
lig att bli chef 6verhuvudtaget. Men det finns liksom inget annat alternativ, “vart ska
jag ta viigen?”. Det finns ingen karriir. Sitter du pd ett p-team, "ska jag sitta dir tills jag

119



ir 65 eller hur ska jag utvecklas? Ar utvecklingen att jag far jobba pa N lite grann eller
vad 4r det? Det finns liksom inget. Det finns bara begrinsade karriirvigar, de var stérre
tidigare. Det 4r f3 forunnat att bli ndgon form av specialister. Jag har ju varit lyckosam
till exempel, det ir f3 férunnat. S& for det stora flertalet s& finns det ingenting. De som
ir lite ambitisa och vill gora ndgonting, det dr minga som satsar pd teamledare. Jag
tror att vi kommer att mirka det i dnnu storre utstrickning i framtiden.

I samband med att teamorganisationen infordes var kronofogdens roll foremal for
ménga diskussioner och férhandlingar. Personalorganisationen Jusek, som samlade
de flesta kronofogdarna, och myndighetsledningen hade olika uppfattningar om var
fogdarna skulle placeras. Inledningsvis var det tinkt att de skulle ingd i teamen,
understillda en teamledare, en 16sning som ménga kronofogdar inte var néjda med.
De ville inte girna underordna sig en chef som inte var kronofogde, vilket en kvinn-
lig kronofogde argumenterade for:

Att d4 ha en chef som inte alls har den kunskapen som man sjilv har, det var mycket
knepigt pa det sittet att en chef ska hélla utvecklingssamtal, kunna bedéma ens arbets-
prestation och dirmed ocksé vara styrande vad man ska ha for [6n. De ska kunna ge
konstruktiv kritik och det dir tror jag inte att ndgon kronofogde fick det till att hinga
ihop.

Losningen blev att de kronofogdar som ingick i samma enhet skildes frin teamen
och placerades som ett juriststdd direkt understillda enhetschefen. Att myndighets-
ledningen dndrade sin strategi visade pé viss flexibilitet. Kronofogdarna skulle fung-
era som konsultativt stod at teamen i enheten. De flesta team hade en kronofogde
knuten till sig. Ndgra av de mindre p-teamen hade en kronofogde pé plats en eller
ett par dagar i veckan. Sirskilda 6verenskommelser ingicks mellan teamledarna och
den fogde som var knuten till teamet. I kontrakten reglerades vilka tjinster som en
kronofogde skulle utfora 4t ett team:

utgora juridiske stéd, fatta beslut och vidta dtgirder som enligt beslutsordningen/
sirskilt forordnande &vilar kronofogde/jurist, fortlspande folja och utvirdera ritts-
tillimpningen, delta i handliggningen av komplicerade fall, ansvara fér information
och utbildning.

Vissa aktiviteter, som att delta i teamets sociala verksamhet och teamutveckling var
frivilliga for kronofogden medan insatser knutna till verksamheten var obligatoriska.

I och med att kronofogdarna inte lingre var de sjilvklara cheferna beskars deras
karridrmojligheter. Fortfarande var det ett krav att enhetscheferna skulle vara krono-
fogdar, men frin denna regel hade undantag gjorts vid tva dillfillen. Vid det ena
rekryterades en man med bakgrund inom indrivningsverksamheten till en tjinst som
enhetschef och vid det andra fick en man med erfarenhet frén forsvaret en enhets-
chefsbefattning. For att bli myndighetschef krivdes diremot inte lingre en juridisk
bakgrund. Frin att ha haft en central roll som birare av myndighetens rittssikerhets-
principer blev kronofogdarna sidosatta nir nya virderingar fick ett 6kat utrymme.
Minga kronofogdar var missndjda med teamorganisationen eftersom de upplevde
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att de tappade i status. En kronofogde berittar hur han upplevde forindringarna av
kronofogdarnas roll i myndigheten:

Forr i tiden, for inte sd himla lingesedan, s var ju kronofogden per definition chef.
Helt plotsligt s togs detta ifrén kronofogdarna /.../ De upplevde sig vildigt missgyn-
nade och oférdelaktigt behandlade. Jag tror inte myndigheten var medvetna om hur de
agerade egentligen, hur minga 6mma tir de trampade p4, d4 hade de kanske gitt fram
pa ett annat sitt. Man uttryckee sig okinsligt. Ligvattenmirket var vil nir det i ett of-
ficiellt dokument stod att kronofogdarna skulle vara en form av hjilpredor. Det var ju
fullt uppror bland kronofogdarna, nir dessutom manga dessutom hade blivit frintagna
ett chefskap. Detta skapade s& att siga en ritt dilig stimning mellan myndigheten och
kronofogdekollektivet. /.../ Sedan har det vil jobbats upp och blivit bittre och bittre.
Nu tycker jag att det kiinns att det 4r riktigt bra.

Sedan kronofogdarna férlorat sina tidigare karridrvigar hade de inte lingre sam-
ma inflytande 6ver verksamheten. Fér att gd kronofogdarnas krav pa nya karriiir-
méojligheter till métes inrittades sirskilda specialisttjinster, som alternativa karriir-
vigar for att kronofogdarna ocksd fortsittningsvis skulle utvecklas i sitt arbete.
Tjinsterna utformades inom sirskilda omriden av indrivningsverksamheten, exem-
pelvis loneexekution, intringsundersokningar, EU-ritt och avhysningar. Idén om
specialistkarridrerna fick ett positivt bemétande. Dock ifrdgasattes vissa av specialist-
omridena, di de ansdgs alltfor smala. Specialistkarridrerna kritiserades dven for att
mer tjina som medel for hogre 16n dn att mojliggéra utveckling i arbetet. Aven
begrinsade utvecklingsméjligheter inom ett specialistomride gav utdelning i form
av hogre [on. Specialistomrdden som lag nira kronofogdens dagliga arbete kompen-
serades dock inte alltid ekonomiskt.

Férutom de nyinrittade specialisttjinsterna, satsade myndigheten ocksd pd sir-
skilda kompetensdagar for kronofogdarna, i snitt tvd ginger under hdsten och tvd
ganger under viren. Till dessa dagar bjods alla kronofogdar in, oavsett befattning.
Samma kronofogde som ovan berittade:

Vi har ett antal dmnen vi diskuterar, till exempel nu f6r nigra veckors sedan, dir vi
gick igenom ett antal rittsfrigor, konkreta frigor, som vi tog upp och diskuterade. Det
positiva 4r att nu ir samtliga, i stort sett aktiva och engagerade. /.../ Hir [pd ett av de
storre kontoren] sitter folk ritt nira varandra, men ute pd kontoren s ir de mer iso-
lerade. Det ir vildigt viktigt att skapa kontaktytor nir det giller de hir fragorna. /.../
Man maste kunna diskutera med kollegor.

Liksom f6r handliggarna i teamen, 6kade ocksd kontakten mellan kronofogdarna.
Nir det vixte fram en mer gemensam instillning till hur en viss typ av drenden skulle
bedémas bidrog det till att stirka opartiskheten i myndighetsutévningen.
Myndighetsledningens forsok att kompensera kronofogdarna for den férlorade
chefskarriiiren genom specialistkarridrer var inte tillrickligt for att helt stilla alla
fogdars missnoje. Deras position i organisationen hade forindrats kraftigt och ménga
hade svért att finna sig tillritta i sina nya roller. En manlig kronofogde menade att:
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Men bara den vetskapen om att man inte har ndgot val, eller rittare sagt man har inte
nigra mojligheter kan ju vara dimpande. Det kan ju vara att man tittar ut om det finns
nigot annat. Det dr ocksd ett s kallat energilickage, att man inte gor vad man ska.

Arbetsdelningen mellan de olika yrkesgrupperna i kronofogdemyndigheten har alltid
varit strikt. Manga av de rutinirenden som kronofogdarna tidigare skotte flyttades
over till personal lingre ner i hierarkin. I takt med att kompetensen hojdes genom
internutbildning minskade beroendet av fogdens juridiska kunskaper och en hel del
av de fragor som handliggarna tidigare 6verlit till fogdarna klarade de nu att 16sa
sjilva. Fogdarna 4 sin sida slapp en stor del av det rutinarbete, som tidigare upp-
tagit mycket av deras tid, och fick istillet mer tid att dgna sig &t svirare juridiska
drenden, vilket bittre 6verensstimde med deras kompetens. Varje handliggare hade
janstemannaansvar, vilket innebar att hon/han ansvarade for hur idrendet hante-
rades. Om en kronofogde gick in och dndrade ett beslut blev denne ansvarig. Den
forindrade arbetsdelningen innebar att kronofogdarna delvis férlorade den insyn i
drendehanteringen som de tidigare haft.

Samtidigt som kronofogdarnas karriirméjligheter minskade, fick andra yrkes-
grupper ett storre utrymme. Vi sig att den nye myndighetschefen himtades ur en
annan profession — civilekonomernas — och vi har tidigare ocksd noterat att tvd
enhetschefer inte hade den tidigare obligatoriska bakgrunden som kronofogdar.
Dessutom fick en annan yrkesgrupp, kronoinspektérerna, ett allt storre spelrum,
dels genom att gruppen vixte i storlek och dels genom att de utgjorde det frimsta
rekryteringsunderlaget till teamledartjinsterna. Aven om fogdar och andra personal-
grupper ocksi kunde soka dessa tjinster, s& uppmuntrades de inte. I rekryteringen
av indrivningspersonal anstilldes numera alla som blivande kronoinspektérer, varfor
denna yrkeskategori expanderade pé& bekostnad av kronoassistenter och kameralt an-
stillda som bada s smaningom skulle fasas ut genom pensionsavgingar.

Man kan tinka sig att kronoinspektorernas inflytande ocksé i framtiden kommer
att oka, sirskilt om de idven fortsittningsvis rekryteras till teamledartjinster. I takt
med att kraven pé 6kad produktivitet tilltog fick den ”producerande” personalen en
allt mer central roll i organisationen. Kronofogdarnas uppgift att sikra den juridiska
kvaliteten uppfattades som bromsande medan teamledarnas och kronoinspektorer-
nas produktionsfokus skulle driva myndigheten framét och bidra till att produktions-
malet uppfylldes.

Liksom den nya ledningsstrukturen (avseende teamens ledning) var skiftet av
nyckelprofession ett sitt att féra ut de nya virderingarna i myndighetens olika delar.
Genom att tilldela de anstillda som forvintades vara mest positiva till effektiviserings-
principer centrala positioner fick de nya organiseringsprinciperna littare genomslag.
Med teamledarnas hjilp kunde idéerna féras ut till handlidggarna i teamen.
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Etablerade handlingsménster utmanas

Organiseringen av de anstillda i team och inférandet av teamledare innebar en stor
forindring av den formella arbetsorganisationen och en hel del omstillningar for
de anstillda. De forvintades ta del i teamets planering av arbetet och bidra till att
skapa en gemenskap i teamet. En avsikt med teamen var att dess medlemmar tillsam-
mans skulle finna arbetsformer som passade ihop med mélstyrningen och tillhérande
produktionsmal och prioriteringsordning,.

Teamens gemenskap

De interna enkiter som inledningsvis gjordes for att underséka personalens upplevel-
ser av teamarbete uppvisade stora skillnader mellan olika team och individer. Ocksd
teamens produktivitet varierade, ofta i en slags samvariation med hur man upplevde
att arbeta i team. De som var nojdast dterfanns till storsta delen i de "bista” teamen,
medan de missndjda i hogre grad fanns i de “sdmsta” teamen. Till de positiva erfaren-
heterna av teamarbete och det gemensamma ansvaret var att man kiinde sig mindre
stressad in tidigare nir man avlastade en kollega eftersom det egna arbetet inte blev
lidande pd samma siitt som tidigare och en kvinnlig handliggare menade att:

Visst kan man uppleva en stress idag ocksd, men det ir inte samma stress som innan.
Fér innan nidr vi bara hade ansvar for sitt eget och ringde det d& ndgon om négon an-
nans dag s& kunde jag kiinna att "nu ska jag ta min tid f6r att géra den [arbetsuppgif-
ten]” och ”du fir ringa [min kollega]”, men nu tinker man inte p& dagarna utan man
tar det [kollegans samtal].

En del, men inte alla, handliggare trivdes med att arbeta i team och ansdg det gemen-
samma ansvaret vara en fordel eftersom teamets resultat blev bittre nir de anstillda
hjilpte varandra. Tidigare koncentrerade handliggarna sig pa sina egna arbetsuppgif-
ter och att bistd en kollega prioriterades lagt. Fokus hade nu flyttats frin individens
till teamets prestation. Ansvaret for arbetsuppgifterna och resultatet upplevdes som
hela teamets angelidgenhet just pd det sidtt som myndigheten onskade.

Den individuella férdelningen av arbetsuppgifter genom den sd kallade “dag-
indelningen” férsvann da det infordes ett gemensamt ansvar for arbetsuppgifterna.
Dagindelningen hade inneburit att varje handliggare ansvarade for alla gildenirer
fodda ett visst datum och siledes hade ett antal ” egna gildenirer” att arbeta med.
En stor skillnad i drendehanteringen blev nu dirfor att handliggare och aterfalls-
gildenirer (personer som efter betald skuld drog p4 sig nya skulder och ater hamnade
i kronofogdens register) inte fick samma dterkommande kontakt som tidigare. Enligt
en kvinnlig teamledare kunde tidigare handliggare och aterfallsgildenirer i vissa fall
lira kinna varandra:
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Om man la ett I6neutmitningsbeslut, s& pratade var och en med sina gildenirer pa sina
dagar och d& blev det lite s& att man lirde ju kiinna varandra. Och d& kunde man tulla
lite pa foreskrifterna och bevilja vissa saker som gjorde att utmitningsbeloppet blev
ligre, som kanske inte en annan handliggare hade beviljat och allt sint dir, det visste
man inte hur var och en gjorde tidigare, men man anade saker. /.../ S hade vi de som
foljde foreskrifter vildigt hdrt och de som kanske inte gjorde det. Men nir vi 6ppnade
upp, da blev allt detta synligt och d& blev det ju s3 att gildenirerna som ringde hit fick
ju plétsligt prata med ménga olika handliggare. Eftersom vi var tvungna att jobba mer
enhetligt s& kinde man ju att jag kan ocksd vara lite tuffare, for det 4r ju... D4 maste
vi alla folja foreskrifterna och d& blir det ju en trygghet for den enskilde, att jag kan
faktiskt siga nej for alla andra siger ocksd nej. Det ir svért att férklara, men man kan
luta sig mot teamet. /.../ Och alla siger samma sak till gildeniren och det har faktiske
fate till £6ljd ate vara virsta terrorister, de har slutat upp for de vet att de kommer ingen
vart!

Det gemensamma ansvaret for arbetsuppgifterna medférde att det blev svarare for en
gildenir att ”snacka till sig” specialbehandling av en handliggare. Sjilva vetskapen
om att kollegorna hade insyn och att handlidggarna siledes kunde kontrollera varan-
dras arbete bidrog till en 6kad benigenhet att f6lja regelverket. Med detta f6ljde en
storre sikerhet (Lundquist, 1991:86) for samhillsmedborgaren/klienten, da hon/han
pa férhand kunde vara siker pd hur en regel tillimpades.

Ett gemensamt ansvar for arbetsuppgifterna innebar ocksé att ansvaret flyttades
fran individen till teamet. Det var inte lingre tillrickligt f6r en anstilld att hon
“skotte sig”, det vill siga 16ste sina uppgifter pd ett korreke sdct. Tillsammans med
ovriga i teamet hade handliggarna ansvar for att alla arbetsuppgifter, som teamet till-
delats lstes pé ett korreke sitt och dessutom i tid, eftersom det hade inférts krav pd
kortare handliggningstider. P4 grund av utbildningssatsningen hade alla i teamen,
med ndgra fi undantag, formell behorighet att arbeta med de exekutiva uppgifterna.
Eftersom arbetsuppgifterna blev hela teamets ansvar krivdes nya fordelningsrutiner.
Det var inte ett alternativ for teamen att fortsitta arbeta pa samma sitt som tidigare
och att halla kvar vid den individuella férdelningen eller ansvaret, dd de helt enkelt
hindrades av ledningen om de férsokte med en sidan 16sning. Istillet skulle arbets-
uppgifterna fordelas pa ett sitt som hela teamet kunde acceptera. Teamens losningar
var olika. Ett team hade férdelningsméten dir drenden delades upp efter olika typer
av gildenirer, ett annat team skapade en gemensam “bank” dir handliggarna sjilva
himtade sina arbetsuppgifter efter hand och ytterligare ett team arbetade enligt en
rotationsprincip. De olika fordelningarna var resultat av diskussioner inom varje
team. En del arbetsuppgifter fordelades mellan de olika yrkeskategorierna, dé en viss
drgird krivde sirskild grundkompetens hos handliggaren.

Mainga anstillda upplevde att pressen pd den enskilda individen minskade och det
dirfor blev littare att komma tillbaka efter en tids frinvaro, exempelvis efter semester
eller sjukdom. Tidigare 1&g drendena kvar pd handlidggarens skrivbord efter en lingre
tids ledighet och hogen hade dessutom ofta ocksd hunnit vixa. Nu forvarades idren-
dena gemensamt och en handliggare hade inte fler drenden p4 sitt rum 4n vad hon/
han hann arbeta med och kunde himta nya drenden efter hand. Teamets arbetsupp-
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gifter hamnade i en gemensam pott som handliggarna gemensamt ansvarade for,
vilket minga handliggare menade bidrog till minskad stress. En kvinnlig teamledare
beskrev liget som att det tidigare stilldes krav pd vad de anstillda skulle gora, men att
de inte fick ndgot stdd eller hjilp om deras arbete ansigs otillfredsstillande:

Men man gick aldrig ner pd individnivd och pratade med individen, hur arbetar du?
Utan det har hela tiden varit upp till den enskilde, att underférstitt, du vet vad som ska
goras, hur det ska géras och nir det ska géras och inget stod, utan: gor det bara!

For att kunna utféra ett bra arbete tillsammans var det nédvindigt att personerna i ett
team kunde samarbeta om arbetets uppliggning och lita pa varandra. Organiseringen
i team innebar en tydlig avvikelse frin byrakratiska principer eftersom man nu hade
ett gemensamt ansvar for arbetsuppgifterna och samarbetade pa ett helt annat sitt in
tidigare. Detta kunde, som framgatt, minska stressen i arbetet. Men det fick ocksd
vissa negativa foljder, vilket vi snart ska se.

Gemenskapens baksida

Aven hos de mest positiva instillda till team fanns det tvivel och minga hade problem
att lita pd att kollegorna verkligen gjorde sitt jobb. Frigan om ens kollegor presterade
sitt yttersta eller dtminstone lika bra som en sjilv var stindigt nirvarande och en
kvinnlig handliggare tyckte det var svért att ha tillic till kollegorna i teamet:

For dir 4r alltid ndgon som ir vildigt framét och de som inte riktigt hinger med och
klarar av s mycket. Men okej, d4 4r man ett team i alla fall. Ja, det 4r svirt. Du forstdr
hur jag menar? For det ir alltid ndgon som har varit back hir. D4 ir team bra, for dd
syns det inte. Sdrskilt med dagar si syntes det mer ju. /.../ Jag ska kanske inte siga
s8, for jag ska ju tro pa det nu. Det har med samarbetet att gora, for vi arbetar olika.
Négon hinner kanske med fem mél och ndgon hinner med tre mal.

En del handliggare hyste misstankar om att somliga arbetade lingsamt (maskade)
och sedan gémde sin (skrala) insats bakom teamets resultat, vilket en kvinnlig hand-
liggare formulerade sd hir:

Fér det 4r ju d, att dd drar den [som ligger efter eller arbetar lingsamt] ner alltihopa.
Men som det ir nu, s blir det ju teamets ansvar, si pa sitt och vis kan man ju siga att
det slar lite snett. /.../ De dker lite snalskjuts, eller, ja... for di riknas helheten, det
riknas inte vad individen gor.

Omvint fanns ocksa en oro for att ens egen (utmirkta) insats forsvann i mingden
och att chefer och kollegor inte uppmirksammade ens prestation. Tryggheten i att
ha ett gemensamt ansvar for arbetsuppgifterna naggades i kanten av en kinsla av
osynlighet, d de anstillda funderade ver om chefen sg hur mycket de presterade
och inte minst om detta skulle uppmirksammas vid nista lonerevision. P4 detta sitt
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kom individuell l6nesittning i konflikt med kollektiva prestationsmatt. Idén var att
ta tillvara de anstilldas samlade intresse och kompetens pa bista sitt for att arbetet
skulle flyta effektivt och fler drenden hinnas med under en kortare tid, men det var
teamets prestation som uppmirksammades, inte individens. En kvinnlig teamledare
opponerade sig mot detta och menade att det blev orittvist eftersom det kunde skilja
mycket mellan tvd handliggares prestationer. Om istillet en individuell uppféljning
tillimpats hade det inneburit att det stillts samma krav pé alla och oavsett vilket
kontor de arbetade pé:

Jagvill titta pa individen. For annars ir det bara genomsnittet pa teamet. Men jag vill titta
p4, vad gor Henrik [fingerat namn, kronoinspektdr], jimfort med en [krono]inspektor
i Malmé. Sedan saknar jag det hir frin myndigheten, vilka krav stiller myndigheten
pa varje [krono]inspektdr oavsett var han jobbar.

Det fanns visserligen tekniska méjligheter att mita varje enskild individs prestation
genom statistik frin datasystemet INIT, men inga sddana mitningar gjordes.

Aven om det individuella ansvaret for irendena till storsta delen ersattes av ett
gemensamt ansvar och en gemensam #rendefordelning uteslot inte detta att en hand-
liggare kunde vara ansvarig for en viss typ av drenden. Skillnaden var att detta ansvar
nu hade sanktionerats av teamet. Individen ansvarade inte lingre enbart for att
hennes drenden var utredda inom den utsatta tiden och att utredningen uppfyllde en
viss juridisk kvalitet, utan var ocksd delansvarig for att teamet gemensamt uppfyllde
de i forvig stillda kraven pd produktivitet och att kvaliteten pd de utredda drendena
héll ritt standard.

Den nya organisationen skulle bidra till en trygg och tillitsfull stimning mellan de
anstillda men den medférde ocksa, som framgitt, oro och misstinksamhet. Det var
dock inte s& mycket organisationen i sig utan kravet pa hogre produktivitet och det
gemensamma ansvaret for detta, som medforde svérigheter att lita pd kollegorna. Om
teamet skulle “lyckas” med att uppnd produktionsmalet krivdes det att alla arbetade
efter bista formaga. "Misslyckades” teamet for att en eller tva inte hade bidragit med
det som forvintades av dem kunde hela teamet utsittas for sanktioner, exempelvis
genom att myndighetsledningen indrade i teamets éverenskomna arbetsférdelning
eller vidtog andra dtgirder for att 6ka produktiviteten. Omvint berdmdes hela teamet
for “lyckade” insatser dven om en eller tvd dkte “sndlskjuts”. Prestationerna hade
hamnat i fokus pd ett helt annat sitt 4n tidigare och personalen var medvetna om
vad kollegorna gjorde (eller inte gjorde). Nir kollegor ifrdgasattes, rorde det frimst
antalet drenden de hann med under en viss tid och inte kvaliteten pé arbetet. Man
kan siga att dven om — eller snarare just dirfor att — det var den kollektiva prestatio-
nen som riknades, s riktades handliggarnas intresse mot kollegornas arbetsinsatser
samtidigt som dessa av myndigheten forblev relativt ouppmirksammade.

Resultatfokuseringen fick siledes genomslag hos de anstillda och alla forholl
sig till produktionsmalen i diskussionerna om verksamheten. I resonemangen om
arbetsuppgifterna var det framfér allt mingden av drenden som diskuterades och
inte den juridiska granskningen eller andra aspekter. Produktionsmélet hade blivit
sd viktigt att det fungerade som en méttstock for bedomning av kollegor och un-
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derstilllda. Man kan hir tala om en inomorganisatorisk objektifiering av produk-
tionsmélet (Tolbert & Zucker, 1996:182). Hur vil man lyckades leva upp till detta
var avgorande for virderingen av kollegornas arbetsinsatser, vilket samtidigt visar att
produktionsmalet hade etablerats i myndigheten.

Nya styrprinciper i handliggningen

Fér att uppnd produktionsmalet anvindes den nya prioriteringsordningen som styr-
funktion. Denna reglerade strikt vilken typ av drenden som handliggarna skulle
prioritera, men kom inte att ensam avgéra i vilken ordning de utreddes.

Prioriteringsordningens konsekvenser

Kronofogdemyndigheten har att utféra sitt uppdrag inom ramen f6r de anslagna
medlen. I takt med att antalet inkomna mal 6kade blev det allt svérare for myndighe-
tens personal att hinna med alla drenden inom utsatt tid. En kvinnlig chef menade:

Nu ir det ju som det ir i all offentlig verksamhet, att reglerna ir skrivna efter den
bista av virldar. Reglerna ir inte skrivna med tanke pd en masshantering. /.../ Men
min absoluta dvertygelse ér att vi ska limna sa lite som méjligt &t medarbetarna. /.../
Det idr vi chefer som ska ta pa oss de bekymren [vilka prioriteringar som ska goras i
drendehanteringen].

I vilken ordning #renden skulle prioriteras ansigs inte vara en uppgift att avgora
for handliggarna som i enlighet med byrdkratiska organiseringsprinciper enbart
betraktadessom verkstillare” avmyndighetsledningensbeslut. Prioriteringsordningen
skulle hjilpa teamen att prioritera "ritt” i den 6kande drendemingden. Alla hand-
liggare skulle undantagslost behandla alla nygildenirer forst for ate det ldngsiktiga
mélet om firre antal gildenirer i myndighetens register skulle uppnds. Ménga var
skeptiska till detta mal och menade att det pastidda sambandet inte fanns. En manlig
kronofogde uttryckte sig mycket kritiskt och menade att resonemanget byggde pa
spekulationer, saknade betydelse och rent av var idiotiskt:

Nigon undersokning visar att av de nygildenirer som vi jobbar med s& kommer femtio
procent tillbaka, av de icke nya gildenirerna vi jobbar med s kommer femtio procent
tillbaka. /.../ P4 ndgot sitt, vissa kommer hit av olyckshindelser. /.../ Men de som
kommer hit, de flesta, 4r redan anstringda ekonomiske, s vi kan vara pi dem hur tidigt
som helst, vad hjilper det? De har inte tillgingar d&, de kommer inte att tillgingar
gingen efter heller. Vad hjilper det dem? Men det [sittet att gora prioriteringar] kom-
mer ju uppifrin [frin Riksskatteverket, min anmirkning], det ir bara att acceptera
detta.
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Om kritiken stimde, skulle det vara svért att motivera en prioriteringsordning dir
nya gildenirer prioriterades. Om de flesta gildenirer ville betala sina skulder men
inte hade méjlighet, skulle en “avskrickande” taktik hjilpa foga. Det fanns ingen
fungerande utvirdering som kunde svara pd om metoden att prioritera de nya gilde-
nirerna var effektiv, men mitningar visade att antalet skuldsatta 6kade under tiden
for studien'®.

Prioriteringsordningen blev ett viktigt instrument for att stirka myndighetens
opartiskher. alla nya gildenirer virderades /ika dd hamnade i kronofogdemyndig-
hetens register. Detta kan — i likhet med inférandet av team och det nya datasystemet
INIT — ses som ett led i strivandena efter storre enhetlighet och likabehandling av
gildenirer, det vill siga att f3 handliggarna att f6lja de pa forhand uppsatta reglerna.
Intressant i4r att den tidigare prioriteringen byggde pd en storre affirsmissighet i
och med att stora skulder prioriterades fére smé och den totala summan av indrivna
pengar ansdgs viktig. Enligt den nya prioriteringsordningen skulle ingen hinsyn tas
till skuldens storlek.

Prioriteringsordningen var ocksd tinkt att fungera som ett stdd genom att under-
litta for arbetstagarna sd att de i varje situation skulle veta hur de skulle prioritera
bland arbetsuppgifterna. Den mottogs olika av myndighetens anstillda. Ovan sag
vi att den forkastades av en kronofogde, men en kvinnlig handliggare uppfattade
tvirtom att prioriteringsordningen fungerade som just ett stod i det dagliga arbetet:

Nir pri-reglerna kom, sé tog jag det som en hjilp. Jag tror nog att de flesta hir, jag vill
tro det, jag tror nog att alla hir tinker att det har kommit som en hjilp. For da vet vi,
det var det vi sa om forvintningar ocksg, de sitter upp detta som en hjilp, fér da vet vi
vad de vill att vi ska gora forst. S3 behover vi inte ifrigasitta. Lopande arbete och sedan
efter hand, s tar man detta. Och det ir sd vi gor, men da forsoker vi lite sjdlva som vi
sa, att plocka lite for att hilla det bra 6verallt. /.../

Dirfor kiinns det bra att man har pri-regler som visar att man gor det ritta, s vet
du att du inte gor fel. Gor detta, sd 4r vi i ledningen n6jda med vad du gér. Gér du mer
s3 4r det bonus. S3 det i4r sd det kiinns!

Fér den hir handlidggaren skapade den struktur i arbetet, medan andra istillet upp-
fattade den som otydlig och forvirrande.

Alltsa, de hir prioriterings-, de tycker jag ir, alltsd... vad ska man siga? "Du madste in
och rensa i INIT och gor det forst och det ska vara forst”. .. man blir vildigt splittrad,
vilket av det ska jag ta forst? D3 kanske man sitter och héller p4 nigonting och s ringer
det, men den gildendren ir gammal, men det ir bara det att tar jag uppgifterna p4 tele-
fon kan jag ldgga ett beslut. Men den dr gammal, prioritera inte den! D4 tycker jag att
det ir vildigt kluvet, det hir med att vi bara ska prioritera nya. Det 4r ju lite, ddr tycker
jag att ir jittesvart, “den ligger vi 4t sidan s8 linge, for den ir inte prioriterad”.

Dessa variationer i uppfattningen om prioriteringsordningen fick konsekvenser for
efterlevnaden. En del f6ljde den mer noga 4n andra som istillet uppfattade den som

16 Detta siger oss dock inte si mycket for utan denna metod skulle 8kningen av gildenirsstocken
kunna vara 4nnu hégre.
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riktlinjer 8ppna for fria tolkningar, medan ytterligare andra uppfattade den som
motsigelsefull och som att alla uppgifter skulle prioriteras samtidigt vilket ju var en
omdjlighet. Kunskaperna om vad den innebar varierade ocksa. Vissa visste hur den
var konstruerad och hur den skulle fungera medan andra bara hade en vag forestill-
ning, eller kanske till och med i vissa fall en pahittad uppfattning om hur den var
uppbyggd. Detta forsvirade naturligtvis en 6kad enhetlighet i drendehanteringen.

Det fanns fler hinder. Den gamla ordningen — att handliggarna arbetade efter
indrivet belopp eller indrivningsprocent — fortlevde i handliggarnas tankesitt. Trots
att skuldens storlek inte spelade nigon roll enligt den nya prioriteringsordningen
hade ménga svirt att motivera sig sjilva att arbeta med en liten skuld (nygildenir)
fore en storre (icke nygildenir). Detta kunde ta sig uttryck i att handlidggare fringick
prioriteringsordningen:

Ja, vi hade vil en del synpunkter pa den [prioriteringsordningen] nir den kom, men vi
har vil smétt bérjat acceptera den sd att siiga. Sedan giller det ju p& ndgot vis att inte
gldmma bort de som inte blev nya heller... Om man siger som s3, vi tycker vil ind4 att
man ska prioritera de bolag och féretag med storre skulder, va. Och dirfér si plockar
vi ut dven sina om inte ir nya, sd att siga, och jobbar med dem, va. Sedan tycker vi
kanske ocksa att det hir med ny-begreppet, att dr det 500 kronor si ir de nya ocks3, ja,
man kanske skulle ha en hégre beloppsgrins.

Genom att argumentera for att prioriteringsordningen inte lyfte fram de viktigaste
drendena ville den manlige handliggaren rittfirdiga sitt forsok att ”jimka” ihop pri-
oriteringsordningen med sin egen uppfattning om vad som borde prioriteras.

De anstilldas egna uppfattningar var svéra att rubba och manga hade vil genom-
tinkta motiveringar till varfor de inte f6ljde prioriteringsordningen. Vilka drenden
som faktiskt gavs foretride i den dagliga drendehanteringen varierade. Aven om man
till stor del prioriterade nygildenirerna framférdes flera olika argument i de fall di
prioriteringar gjordes pa annat sitt'’.

En vanlig kritik mot prioriteringsordningen och det nira knutna produktions-
malet var att de fokuserade alltfor mycket pa snabbhet och fér lite pa kvalitet. Man
ansdg ocksd att det var fel typ av drenden som prioriterades. Vidare ifrdgasattes for-
hoppningarna om att en snabb utredning av nya gildenirer skulle ”skrimma” dem
fran att aterfalla i skuldfillan. Som en f6ljd av att sdvil handliggare som chefer och
kronofogdar delvis ifrdgasatte prioriteringsordningens utformning motverkades in-
stitutionaliseringen av denna (Tolbert & Zucker, 1996:184). Under min tid i krono-
fogdemyndigheten blev det inte sjilvklart att utan reflektion prioritera i enlighet
med den nya ordningen.

17 Andelen utredda nygildenirer inom tvd manader i indrivningen var i KFM Malmé ar 2002: 63
%, &r 2003: 62 %, ar 2004: 83 % respektive &r 2005: 88 % (Riksskatteverket, 2003; Skatteverket,
2004, 2005, 2006). Den markanta 6kningen av andelen utredda nygildenirar inom tvd manader
mellan &r 2002 och 2005 visar att prioriteringsordningen fick ett genomslag i KFM Malmé.
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Motstind mot att dverge etablerade handlingsménster och virden

Oavsett vilken instillning en handliggare hade till prioriteringsordningen var alla
tvungna att forhalla sig till den i sitt dagliga arbete. Avvigningar gjordes bade utifrin
denna och utifrin sedan linge institutionaliserade principer. En ofta debatterad friga
var i vilken utstrickning férrittning skulle goras innan ett drende avslutas. Somliga
ansdg det viktigt att prova alla méjligheter att genom registerforskning driva in en
skuld istillet for att avsluta direkt om de inte fann négra tillgingar. Genom att dka pd
forrittning och skapa en personlig kontake istillet for ett telefonsamtal eller att kalla
gildeniren till ett mote, menade den manlige handliggaren som uttalar sig nedan
att det pd sd sitt blev littare att bedoma tillgingarna och att se om gildeniren talade
sanning. Han ansdg sdledes att gidldeniren méste utredas grundligt och bedémas forst
nir handliggaren tagit hinsyn till alla aspekter i mélet. Kortare handliggningstider
var dirfor inget primirt mal:

Men det tycks inte om, det tar for ling tid. De stannar upp handliggningen. Tittar
man p4 statistiken s 4r handliggningstiden for lang. Men det skiter jag i!

Denna typ av forhillningssitt forsvirade myndighetsledningens strivan att uppnd
kortare handlidggningstider och ansigs motverka ett bra resultat. En manlig chef me-
nade att:

I sin iver att gora det vildigt bra, s& gor de faktiskt ett daligt resultat. Man tycker inte
att det [korta handliggningstider] 4r s viktigt, som det i4r att ha bide hingslen och
livrem pa detta. Det ir dterigen en diskrepans dir mellan ens egen formulering av de
interna malen och myndighetens formulering. Man tycker inte att handliggningstiden
ir s4 viktig.

En kvinnlig teamledare, som arbetade utifrin myndighetens produktionsmil,
menade istillet att man skulle géra en bedomning av vinsten, det vill siga att se till
den totala arbetsinsatsen i tid och kostnader kontra hur stor chansen var att skulden
drevs in. Teamledaren formulerade sina tankar kring indrivningspolicyn s& hir:

Dir har vi indrivningspolicyn som vi tolkar olika. Vi ir ju nigra som tolkar den s att,
i den hir policyn s& ligger just detta att du som handliggare fattar besluten och du gér
dina bedémningar och du motiverar det. S& har jag uppfattat det, att handliggaren ir
kompetent att gora detta och ska gora det ocksd. Men andra uppfattar inte policyn si.
Andra uppfattar den som att, du ska kora forritening nistan pa alla [drenden].

Generellt kan sigas att kronofogdarnas intresse lag i att uppritthélla en god juridisk
kvalitet som en motvikt till myndighetsledningens fokus pa kvantitativa mal. Férsok
att jimka mellan de béda synsitten gjordes och det hivdades att en produktions-
okning méste kunna komma till stdnd, utan att for den skull géra avkall pa kvaliteten
i utredningarna. Det motiverades dven med att en hdgre produktivitet i sig innebar
en kvalitetsokning. En manlig chef uttryckee sig s hir:
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En kvantitativ uppbyggnad tycker jag var en kvalitativ insats. Nir vi har fitt igdng
volymen dir sd var vi ganska snabba ind& med att "nu mdste vi ha en kvalitetskontroll
som heter duga” av vad som gors, att det gors pd ritt site. Dir 4r vi idag.

Kritikerna menade istillet att handliggarna ibland tummade pi kvaliteten for att
hinna avsluta s manga mal som méjligt. En handlidggare i en pressad situation som
avstod frdn att gora en forrittning riskerade att missa tillgingar. En annan kritik
utgick frén det gamla synsittet att ta hinsyn till skuldens storlek. Exempelvis frigade
en kvinnlig handliggare sig om det var virt besviret att utmita en bil for att betala
en mindre skuld. Eftersom sidana avvigningar stindigt krivdes kan det ha bidragit
till olika bedémningar.

Nir motstridiga omstindigheter och malsittningar kolliderade var det inte sikert
att prioriteringsordningen foljdes. Aven om de anstillda varierade eller vacklade i sina
uppfattningar om vad de frimst hade att ta hdnsyn till, h6ll myndighetens ledning en
enad fasad utdt dd den betonade produktionsmalen, f6r vilka prioriteringsordningen
var ett viktigt medel. Aven om denna inledningsvis hade svirt att fi genomslag,
etablerades den efter hand. I takt med att efterlevnaden av den tilltog blev ocksd
enhetligheten i drendeprioriteringen stérre.

Handlidggarnas utrymme att i viss min agera utifrén sina egna uppfattningar
framfor regelverket hinger samman med att de dr grisrotsbyrikrater. Siédana ska 4 ena
sidan, enligt organisationens féreskrifter, bedoma alla klienter pa lika villkor genom
att inte behandla dem som individer utan just som klienter. A andra sidan ir varje
fall unike, vilket kriver att hinsyn tas till klientens specifika forutsittningar (jamfor
Johansson, 1992/2007:43). Samtidigt som denna situation ir svr och konfliktfylld
genom att handliggarna tvingas ta hinsyn till motstridiga krav medfér den ocks3 att
de har en viss grad av handlingsfrihet. Varje pabérijat drende ska avslutas men hur
ar upp till varje handliggares bedémning. Detta handlingsutrymme lag till grund
for att Roine Johansson karaktiriserade grisrotsbyrakrater som ett “obyrdkratiskt
element i den byrikratiska strukturen” eftersom de stindigt méste “anpassa regel-
systemet till konkreta drenden” (ibid:52).

Handliggarna pd KFM Malmé anvinde emellandt handlingsutrymmet just pa
detta sitt i sina utredningar. D4 regelverket forindrades och kvantitetsmétt priori-
terades upp kunde handliggarna utnyttja det handlingsutrymme som de forfogade
over for att handla annorlunda. Istillet for att avvika frin det institutionaliserade
regelverket, forsokte de i allt hogre grad att handla i enlighet med detta for att pa s&
sitt sl vakt om kvaliteten i drendehanteringen. Detta 4r en mindre uppmirksam-
mad sida av den relativa handlingsfrihet som grisrotsbyrakrater besitter.

Myndighetsledningens forvintningar och handliggarnas instillning stimde, som
vi sett, inte alltid 6verens. Det berodde i allminhet inte pa att den enskilde hand-
liggaren var ovetande om vilka krav som stilldes pi honom eller henne utan snarare
att de nya kraven upplevdes som irrelevanta eller felaktiga. Siledes menade en del
handliggare att det var svart att enbart utgd frén prioriteringsordningen. De valde
att ocksd ta andra hinsyn. For handliggarna innebar rollen som myndighetsutdvare
mycket mer dn bara att arbeta for att uppfylla produktionsmélen. Handliggare
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pekade pa att det ocksd krivdes en stor dos empati for att fungera i rollen som
handliggare och myndighetsutovare. Speciellt de som arbetade med privatindriv-
ning ansig det viktigt att kunna beméta olika sorters minniskor och att ha respeke
for alla. En manlig handliggare menade att det kriivdes en viss fingertoppskinsla i
handliggningen av drenden. Det fungerade inte att vara hard och orubblig och till
fullo arbeta efter regelboken:

Det ir alltid ndgon sorts grdzon i all myndighetsutévning, vad man behéver géra och
vad man inte behover gora, ska eller inte ska.

Trots alla regleringar fanns det, enligt samma handliggare, utrymme for egna tolk-
ningar i drendehanteringen:

Ja, det gor det alltid, egentligen i all byrakratisk verksamhet, hur mycket vi 4n efter-
strivar att genom regler styra upp allting s3 4r det faktiske oméjligt. For verkligheten
finns dir ute hela tiden.

Tidigare sdg vi flera exempel pd att handliggare gjorde sina egna bedomningar och
tolkade ett drende friare 4n vad regelboken anvisade, vilket ju ir ett utmirkande drag
hos grisrotsbyrdkrater. Det kunde uppstd en konflikt mellan handliggarnas med-
kinsla med gildenirerna och ledningens krav pa enhetlighet. I sddana fall rérde det
sig inte om en konflikt mellan kvantitativa och kvalitativa mal utan istillet om sjilva
kvaliteten pd handliggningen, nirmare bestimt kravet om att alla gildenirer ska
behandlas lika (opartiskheten).

Individens handlingsutrymme inskrinktes emellertid allt mer da ledningen for-
sokte komma tillritta med denna typ av grizoner genom att infora allt tydligare
regler och krav pi en enhetlig bedémning. Det skulle inte vara upp till handliggarna
att gora mer eller mindre godtyckliga beddmningar eller som en kvinnlig kronofogde
uttryckte det:

Ja, det handlar om rittssikerhet och det handlar om en f6rutsigbarhet. Man méste s&
att siga kunna veta vad som hinder vid en viss foreteelse, sd det ir sjilvklart. Vi kan
inte ha varierande praxis, inte inom regionen. Sedan kommer det alltid bedémningar
i enskilda fall som kan variera, men man kan inte gdra pa ett sitt pa ena stillet och pd
ett helt annat sitc pd det andra stillet dven om det i huvudsak dverensstimmer med
gillande lag kan det inte vara hur stor spridning som helst.

Samtidigt som den juridiska kvaliteten utmanades av de skirpta kvantitativa kraven
skedde en atstramning av handliggarnas mojligheter att géra bedémningar utifrin
personliga uppfattningar, vilket stirkte myndighetens formaga att leva upp dill vir-
den som likabehandling och opartiskhet.

Utvecklingen gick dock inte alltid i riktning mot 6kad kvalitet. En kvinnlig krono-
fogde menade att myndighetsledningen lade s& mycket krut pa att uppfylla produk-
tionsmélet att det kvalitativa arbetet hamnade i skymundan:



Det idr ju vir arbetsuppgift, att sl vakt om den, kvalitetsdelen, s vi har ju kimpat i
motvind rite linge. Det har ju inte varit roligt. D4 har man som, bara f6r min egen
personliga del, da blir man vildigt beroende av hur har man det i den dagliga arbets-
situationen. Och d& 4r det jdttebra att befinna sig pd [ortens namn]-kontoret dir
grundinstillningen 4r att man ska goéra ett bra jobb. Dir man har fitt gehér for att
ungefir att 7vi skiter i om det tar tvd dagar” men det vi gor, det ska vara rict. S3 fir vi
vil std f6r det d&! Kom med kritiken! Jag tar hellre kritik f6r att jag inte har hunnit med
4n for att det har blivit fel.

Kronofogden menade att det fanns svirigheter med att kombinera kvalitets- och
kvantitetskraven eftersom de upplevdes som motsigelsefulla. Hon papekade att sam-
tidigt som kvaliteten var viktigast, s fanns det dven en kvalitetsaspekt i att drenden
behandlades och avslutades snabbt och att handliggarna d4 hann med fler drenden:

Det eviga dilemmat! /.../ Alltsd, det hir med nygildenirer, nej det ska vi inte prata om!
/.../ Men nir man stirrar sig blind pa siffrorna och det inte alltid har en verklighets-
forankring, nej! Man kan vinda pé det ocksd och siga att vi kan inte sitta och gneta
med drendena i evighet. S8 ett visst mitt av produktionstinkande maste vi ha i oss, for
vi har dnda ett visst infldde och det ligger en angeligenhet i att saker och ting blir av-
verkade. Men balansen dir, den ir jittesvar.

Den hos personalen varierande instillningen till prioriteringsordningen visar pd
svarigheterna med att férindra handlingsménstren i en organisation. Formaliserade
regler var inte tillrickligt for att de anstillda skulle dndra sitt beteende eller invanda
monster. Aven om det nya sittet att prioritera arbetsuppgifter fick inflytande over
verksamheten s hade det en svir konkurrent i de redan etablerade handlingsmonst-
ren och prioriteringarna.

Datasystemet, ett hjilpmedel i drendehandliggningen

Datasystemet INIT blev ett verkningsfullt styrmedel i det dagliga arbetet och passade
vil thop med teamorganiseringen. Alla inkomna drenden hamnade i en gemensam
“inkorg” som hela teamet hade dtkomst till, vilket gav teamet &verblick 6ver den
totala arbetsbordan. Arendena var inte lingre lika tydligt bundna till den enskilde
handliggaren som i den gamla “dagindelningen” utan inkorgen underlittade
tillimpningen av andra fordelningsprinciper. Ett paborjat drende var inte heller
knutet till en enskild handliggare, eftersom alla dtgirder skulle dokumenteras i INIT.
Denna del av insynen ansdg en kvinnlig handlidggare ha minga fordelar:

Men séna hir storre utredningar som vi ofta har. Det 4r ju vildigt viktigt att mina
kollegor kan g in och titta vad jag har bestimt och si och d& 4r det ju perfekt! Act det
finns dir. At alla har tillging till det, 4n att de gér in pd mitt rum och ska leta efter
akten och jag kanske inte har varit s& dir. .. ibland s3 4r man inte sd dir perfeke i sina
anteckningar. Och man kanske har skrivit p& en lapp som bara jag fattar. Det 4r det ju
bittre att det star dir.
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INIT bidrog ocksa till att manga procedurer formaliserades och blev mer enhetliga,
da systemet krivde vissa dtgirder innan ett drende kunde avslutas. Aven om alla kon-
takter och ovriga dtgirder som vidtogs gentemot gildenirer skulle dokumenteras,
skedde det inte undantagslost. En kvinnlig handliggare sllade bland informationen
och antecknade det som hon ansdg vara av sirskilt intresse for drendehanteringen:

De ringer och siger ovisentligheter, eller de bara frigar hur stor skulden ir. /.../ De
[cheferna] har sagt att i princip allting man gor, ska skrivas i INIT. Det tycker jag ir for
mycket, men ska det vara komplett sd ska man ju géra det. /.../ Men diremot om jag
f&r svar och det finns behallning, da gr jag in i INIT [och antecknar] att jag har fitt
svar frén den och den banken och jag kommer att utmita det och det for tycker jag ir
visentligt. Men jag tycker inte att det 4r s visentligt att [skriva in att] jag har skickat
ut en forfrgan forrin jag har fite svar.

Datasystemet medforde att handliggarna fick enhetliga rutiner for hur ett drende
dokumenterades och att arbetet formaliserades. Det underlittade for de anstillda
i teamen att se hur deras kollegor arbetade. Férutom risken att bli granskad och
bedémd av kollegorna, medférde den 6kade synligheten att myndighetsledningen
littare kunde kontrollera sina anstillda. Kontrollen sig ut pé flera sitt. De anstillda
kunde kontrollera hur kollegorna i teamet utforde sina arbetsuppgifter medan
myndighetsledningen frimst intresserade sig for produktiviteten. Eftersom hand-
ldggarna inte hade samma insyn i antalet drenden kollegorna avslutade kunde miss-
tankar ibland uppstd om att de inte arbetade efter bista forméga.

Vetskapen om att kollegors och teamledarens insyn i handliggningsarbetet ledde
dven till en okad sjilvkontroll. Tidigare hade handliggare ibland tillmé&tesgatt
gildenirers 6nskemal och tinjt pa reglerna i drendehanteringen, vilket en kvinnlig
teamledare menade uppmirksammades di team inférdes:

Det blir en skiirpning pé kvaliteten. Den skulle ju ha varit dir redan innan. Hur ska jag
forklara det? Jag tror att vi, i den situationen som vi... i det systemet jobbar efter skapar
detta. I den mingden irenden var och en hade och d& hade vi ju inte prioriterings-
reglerna, det verlimnades at den enskilde. /.../ Man blev lite snillare, okej vi kan
rikna med en kostnad som du har och s blev det klart. Fast kanske regelverket sa att
det dr inte riktigt sd det ska gd dill. /.../ Jag tror att nir vi dndrade det, det hir har tagit
léng tid ju, sd upptickte vi att det fanns sént hir. Vi anade det forut, men nu blev det
verkligen synligt fullt ut. I det jobbet s4 insg vi alla, vi méste prata med varandra om
detta pa ett vettigt sitt.

Synliggorandet av handliggningsprocessen 6kade benigenheten att folja regelverket.
Detta bidrog i sin tur till 6kad likabehandling och opartiskhet i drendehanteringen.
Dirmed minskade gildenirers mojligheter att fsrma handliggare att minska manads-
beloppet i samband med loneutmitningar. Borgeniren fick sin fordran snabbare
reglerad, vilket stirkte icke-godtyckligheten i handliggningsprocessen (Lundquist,
1991:86). D4 handliggarnas benigenhet att lata sig paverkas av gildenirer minskade
bidrog det till att den andra parten i skuldregleringen i hogre grad kunde lita p4 att
lagstiftningen efterlevdes.
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Uppfoljning och kontroll av handliggarnas

arbetsprestationer

Med prioriteringsordning och produktionsmal foljde skirpta krav p& uppféljning
av de anstilldas arbetsinsatser. Datasystemet INIT bidrog till att systematisk resul-
tatuppfoljning var enkel att genomféra. Men det utvecklades ocksé andra kontroll-
former.

Insyn i handliggarnas arbete

Datasystemetblev forutom etthjilpmedel i handliggarnas vardag ocksa ett for myndig-
heten anvindbart instrument i produktionsuppfoljningen. Det blev méjligt att miita
teamens prestationer och jimfora dem med varandra. Eftersom datasystemet var
gemensamt for alla kronofogdemyndigheter, gjordes jimforelser dven mellan dessa.
Alla avslutade drenden dokumenterades och kunde dirigenom ligga till grund for
statistiken om teamens maluppfyllelse. En del handliggare ansg att statistikjakten”
hade blivit virre de senaste dren och att alltfér mycket fokus riktades mot resultatet.
For att komma undan den 6kade pressen som de upplevde fann en del handliggare
olika knep for att "lura” systemet. Genom att vidta en dtgird i ett drende, kunde de
plocka bort den si kallade nymarkeringen'® for att sedan arbeta med 4rendet i lugn
och ro. En manlig handliggare forklarade:

Fér jag upplever att vi vill gora ett sd bra jobb som méjligt. Ta ett sint hir exempel: Jag
pratade tidigare om registerforskning och snabba pengar. Fir du en stor gildenir och
du hittar 1000 kr pé postgirot, sd gor du s kanske att du gir in och utmiter de 1000
kronorna och i och med det s& forsvinner nymarkeringen. Sedan kan du alltsd i lugn
och ro arbeta med den hir gildeniren, for d4 dr den inte ny lingre och d& 4r det ingen
som jagar dig pa den. S& blir det ju att man gor.

Personalen hittade sdledes luckor i systemet som de utnyttjade for att kiinna sig min-
dre stressade av produktivitetskraven, men som samtidigt innebar att de uppfyllde
kraven pd att nygildeniren skulle vara utredd inom tvd manader. Direfter kunde
handliggaren arbeta med drendet i lugn och ro tills denne var néjd med utrednings-
kvaliteten. De styrfunktioner som utvecklades i samband med organisationsforind-
ringarna stramade visserligen upp verksamheten och innebar att utrymmet f6r egna
tolkningar minskade, men det forsvann langtifran helt.

Nir datasystemet INIT inf6rdes fanns det férhoppningar om stora rationalisering-
ar genom snabbare handliggning da allt fler uppgifter skulle kunna hanteras digital.
Det forvintades si sméaningom leda till personalnedskirningar inom myndigheten.

18 Ny-markeringen indikerade att drendet var prioriterat i malformuleringen. Genom att tgirder
vidtogs i drendet ansdgs det utrett, markeringen férsvann och idrendet fordes till statistiken som
utrett inom tidsramen.
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Under tiden fér studien hade dessa fsrhoppningar dock inte infriats och en kvinnlig
chef beskrev liget s3 hir:

Vad giller INIT s3 har man sagt att hittills har man inte sett nigra rationaliserings-
vinster med det. Inte sett pd totalen. /.../ Men vi har sett att vi har fitt en massa arbets-
uppgifter som vi inte hade tidigare, nya arbetsuppgifter, vilket ldter jitcelustigt och
det kom helt ovintat f6r alla tydligen. Nir man gjorde de berikningarna pa vad INIT
skulle innehélla, s3 utgick man frin alla arbetsuppgifter som man ska gora, det var bara
det att en hel del av de arbetsuppgifterna gjorde man inte. Sedan var det kanske inga
jatteviktiga uppgifter, men man gjorde dem inte. Men nu kommer du inte ifrin dem,
for nu kommer de i inkorgen! Nu maste du géra dem och dirfér blir det ingen vinst.
Det dr vad som har hint hittills. S8 nigra sina mirkbara rationaliseringsvinster har
man inte sett.

Istillet for att bidra till en 6kad effektivitet kunde INIT siledes f& motsatt effekt,
genom att uppgifter som tidigare hade prioriterats bort, nu maste utféras eftersom
systemet krivde det.

Datasystemet INIT medforde dock okad enhetlighet av den dagliga drende-
hanteringen. Det var konstruerat pa ett sddant sitt att det uppmirksammade hand-
liggarna om vilka drenden som var prioriterade. Dirutdver tvingade datasystemet
handliggarna att utfora vissa tgirder innan ett drende kunde avslutas. Den ¢kade
standardiseringen av arbetet medforde ocksd en dkad enhetlighet i behandlingen av
gildenirer och borgenirer.

Foér att sammanfatta: datasystemet INIT anvindes dels i drendehanteringen,
dels som ett uppféljningsredskap for att mita produktiviteten och kontrollera hand-
liggarnas insatser. Eftersom det anvindes av handliggarna i den dagliga irende-
hanteringen, registrerades alla vidtagna &tgirder lopande. Varje avslutat irende
bokfordes i systemet. Med systematiska och regelbundna uppféljningar fick myndig-
hetsledningen 6kad insyn i varje teams forehavanden. Varje vecka sammanstillde
myndighetens I'T-controller varje teams produktivitet. Det var enkelt att ta fram
statistik om produktion, nedbruten pi olika nivéer, vilket méjliggjorde jimforelser
over tid och mellan team eller enheter. Genom kvantitetskontrollerna kunde enhets-
chefer och teamledare kontrollera handliggares och teamens arbetsprestationer och
dirmed f6lja upp om myndighetens produktionsmal uppfylldes.

Kontrollens konsekvenser

Medan mingden utredda irenden fick stort utrymme i uppféljningen gillde inte
detsamma utredningskvaliteten. Vetskapen om att ett drende utretts inom den avsatta
tiden gav inte handliggarna samma tillfredsstillelse som vetskapen om att drendet
hade utretts med tillriicklig kvalitet. Man menade att kvaliteten i drendehanteringen
alltfor sillan sattes under lupp och granskades. Diremot ansig ménga att myndighets-
ledningenskvantitativa kontroll av arbetsinsatsen hade 6kat. Med en lang anstillnings-
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tid borde handliggarna vara betrodda av myndighetsledningen menade en kvinnlig
handliggare, som kinde sig mer 6vervakad in ndgonsin tidigare:

Alltsd, det dr mycket statistik, jag tycker att man fokuserar fér mycket pa det. Sedan 4r
det inte fel att man har uppféljningar och vissa kontroller, men jag tycker att det verkar
ha 6kat ndgot vildigt mycket. Jag har aldrig kint mig sd évervakad som nu. /.../ Men
det 4r vl for att det finns ett system som kan gora det. Vill de ha det s8, s méste det
vil vara si. Jag kan konstatera att jag kinner det si. Och jag menar att jag har jobbat
s minga 4r med det och jag ska kinna dnnu mer, nistan, att de inte litar pd mig. Det
kinns inte s kul. /.../ Och sedan s3, jag ska vil acceptera att man kan gi in och titta
vad man sysslar med, for de kollar hur ménga utredningsrapporter jag gér och hur
ménga gildenirsutredningar och... 6verhuvudtaget. Och det 4r vil att det finns system
ddr du kan gd in och gora det, vilket inte fanns innan p& samma sitt. Nu fir man héra
talas om det. Det kanske alltid har funnits viss kontroll, men inte s mycket d4. Om
man d3 hor det hela tiden ”nu ska de kontrollera det och nu ska de kontrollera det”...
jag har varit med s4 linge sd som jag siger, jag kinner att jag 4r mer kontrollerad nu.
Men det ger ju mig inte s§ mycket i sig, jag kan bara konstatera det.

Att det var reamets prestation som f6ljdes upp hindrade dock inte att den kvinnliga
handliggaren ovan kinde sig individuellt 5vervakad. Den ckade kontrollen skedde
frimst genom insamling av statistik om de olika teamens prestationer. Denna pre-
senterades sedan i myndighetens intranit, vilket méjliggjorde for personalen att jim-
fora sitt team Gvriga team. Den regelbundet dterkommande resultatuppf6ljningen
och offentliggérandet av resultaten gjorde att myndighetsledningens inriktning pd
produktion och resultat tydliggjordes for alla. Den stindiga uppmirksamheten pa
att produktionsmélet skulle uppnds skruvade upp kraven. Uppfoljningen av de olika
teamens prestationer fungerade som ett effektivt styrmedel. Det var en slags norma-
tiv styrning som gick ut pd att de anstillda skulle f6rmés att bli resultatfokuserade.
Det hinde till och med att lyckade team bjéds pé tarta. Omvint utsattes de team
som presterade lingt under de stillda kraven for olika former av sanktioner, exempel-
vis i form av en hardare styrning uppifrin for att fi handliggarna att arbeta hérdare.
Det kunde 3 stigmatiserande effekter nir personalen kinde sig utpekad. En manlig
handliggare berittade om hur personalen kunde ma daligt av negativ uppmirksam-

het:

Jag tycker nog att man stiller orimliga krav pd oss. Man har i vissa fall inte forsoke
forstd varfor det dr s& daligt, utan man har bara stillt krav och gitt in och pekat pd
statistik som talar om hur dalig man [hela teamet, min kommentar] 4r. Man har inte
forsske hitta vad. Och vad hinder d, jo da fir ju de arbetstagare som ir s daliga, de
fir ju, ja de mar ju vildigt déligt... Dirfor att de forstdr inte vad det 4r for fel, vad de
kan gora 4t det, de ir bara diliga. Och de gér hir och jobbar allt vad de kan, till slut
orkar man inte mer. Det mir man inte bra av. /.../ Det ir det enda jag kan tinka mig,
det har stillts orimliga krav.

Den manlige chefen som uttalar sig nedan menade att det fanns ett samband mellan
teamarbetet och resultatuppfoljningen:

137



Vad som d& har hint de senaste dren och kanske di kan man siga, som har kommit
med det hir med teamarbetet, som egentligen inte... pd ett sitt har med det att gora. ..
det 4r att vi har skruvat upp uppfoljningen. Att vi har skruvat upp kraven, vi publicerar
kraven nu mycket mer.

Teamorganisationen var inget sjilvindamal utan anvindes som ett styrmedel for
att uppnd produktionsmalet, som var ett delmal pa vigen mot en dnnu effektivare
organisation. Teamen blev stindigt uppmirksammade pd att de var 6vervakade och
att resultatet stod i fokus:

Och framfér allt de team som ser sina resultat bli bittre och bittre, nu ir det kul, nu
dr vi pd géng och vi ska bjuda pé tirta och s dir. Sedan ir det kanske inte s& kul for de
hir andra som inte lever upp till de férviintade resultaten och kanske p& ndgot sitt blir
betecknade som mindre goda team, av den anledningen.

I ett team skapades "projekt Obalans™, fér att komma tillritta med den hoga arbets-
belastningen. P4 myndighetsledningens initiativ hyrdes extra personal in frin ett
bemanningsforetag, som skulle hjilpa teamet att arbeta undan drenden som legat
obehandlade en ling tid. Det uppskattades inte av handliggarna i teamet att de
skulle skriva under och formellt std for utredningar som inhyrd personal hade gjort.
Visserligen minskade arbetsbelastningen ndgot, men manga var skeptiska till att
"frimmande faglar” inkriktade pd deras mark och inledningsvis var motstindet
stort. Den inhyrda personalen fick inte heller arbeta tillsammans med det team de
skulle avlasta utan placerades pa ett annat kontor.

Ja, for att de fick ju inte skriva under beslut, utan de riknade bara s var det vi som fick
skriva under beslutet. S3 nir de gick ut med besluten till gildeniren, s& var det till oss
de [gildendrerna] ringde. Fér d4 hade vi ju inte jobbat med det, det var vi lite emot
hir dll mans hir i bérjan. Vi tyckte lite va... men det fick de inte gdra, skriva under
besluten. Det hade vi lite méten om och s& hir. Men det har... [varit] jittebra, de ir
duktiga. Skriver mycket i INIT. /.../ S4 jag har dndrat mig. Jag var emot att skriva
under beslut, for det har jag aldrig gjort. /.../ Men sedan givetvis skulle vi kolla lite s&
att det var ritt och sd, men det 4r ju, i brist pa tid, s har vi ju mycket hir./.../ Jag fir
omrikningen klar, s for mig ir det att kolla lite i INIT och s8, s3 ligger jag ett beslut
och s dr det klart.

Efter hand blev teamet mer vilvilligt instilld till "Adecco-flickorna” och nir projek-
tet avslutades fick flera av de inhyrda personerna anstillning i myndigheten, varav
en i det aktuella teamet. Att personal hyrdes in for att utfora arbetsuppgifter och
ddrigenom bidra till myndighetens produktionsmal avvek markant frin byrdkratiska
principer. De inhyrda var inte specialiserade inom myndigheten, de ansvarade inte
sjilva for de dtgirder de utférde och anlitades enbart under en kort tid for att for-
bittra myndighetens statistik.

19 I myndighetsinternt sprdkbruk anvinds ordet ”balans” for att beskriva handliggarnas arbets-
belastning. “Obalans” syftar hir pé att handliggarnas arbetsbelastning var alltfér hog och gav en
antydan om att de inte pa egen hand kunde 16sa problemet.
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Tva typer av kontroll av de anstilldas prestationer forstirktes inom myndigheten.
For det forsta en vertikal kontroll, dvs. en klassisk byrikratisk kontroll, i vilken &ver-
ordnade kontrollerade underordnade. I kronofogdemyndigheten bestod den frimst
i en kvantitativ uppfoljning av de anstilldas prestationer. Fér det andra forekom
en horisontell, informell kontroll genom att anstillda p samma nivé, oftast inom
samma team, fick en 6kad insyn i varandras drendehantering. En kvinnlig teamledare

forklarade:

Om jag har en gildenir en vecka, kan han hamna hos nigon annan nista ging han
ringer och d4 mdste vi jobba mer enhetligt och dirmed ha vildigt god insyn i hur vi
tycker och tinker. Jag maste ju kunna motivera varfér jag har gjort p ett visst sitt om
mina kollegor ska kunna férstd det. Dirfor har vi varit tvungna att g igenom hela det
hir svira, med vira egenheter.

Den misstro som inom teamet kunde uppstd gentemot kollegorna gillde dirfor
inte deras kompetens i drendehandliggningen. Den klarades ut genom diskussioner
inom teamet om hur man resonerade infér ett beslut. Det rérde sig istillet om en
oro for att alla inte arbetade tillrickligt snabbt for att teamet skulle kunna uppfylla
produktionsmalet. Medan myndighetsledningens regelbundna kontroll frimst avsag
kvantitetsuppf6ljning, bidrog kontrollen inom teamen till en ckad lkabehandling
i drendehanteringen. Vetskapen om att kollegorna kunde se hur man utférde sitt
arbete, i form av tgirder och beslut 6kade benigenheten att i allt hogre grad folja
regelverket utan att géra undantag eller rucka pd reglerna. Man kan siga att det
byrékratiska virdet likabehandling dirigenom befistes med hjilp av bade en icke-
byrakratisk metod — horisontell kontroll inom team — och en byrdkratisk — den
okade formaliseringen av drendehanteringen genom det nya datasystemet. Medan
den vertikala kontrollen frimst avsig handliggarnas kvantitativa prestationer inne-
bar den horisontella, informella kontrollen frimst en kvalitetskontroll.

Bide genom organiseringen i team och genom datasystemet INIT blev hand-
liggarnas arbete allt synligare. En direktovervakning av handliggarna var dock svér,
eftersom grisrotsbyrdkrater har en inbyggd handlingsfrihet som ir nédvindig for
att de ska kunna utfora sina arbetsuppgifter pa ett tillfredsstillande sitt (Johansson,
1992/2007:95, 120). Grisrotsbyrakrater kan dven utsittas for patryckningar av
klienterna, som forsoker tillskansa sig olika frdelar. Detta tillsammans med svarig-
heterna att direktdvervaka de anstillda gjorde det inte mindre angeliget att pa olika
sitt granska deras arbete. Att grisrotsbyrdkraterna har en storre handlingsfrihet och
makt dn vad deras underordnade hierarkiska position later paskina gér kontrollen av
dem dnnu mer angeligen.

Den 6kade synligheten av handliggarnas arbete blev vid sidan av den systematiska
kvantitetsuppf6ljningen central. Den franske filosofen Michael Foucault (1987/2009)
menade att det finns ett intresse av att underordnade personer stindigt ska vervakas
for att de ska halla sig till de gillande regler. Han menar att “blicken verkar betving-
ande” (ibid:172), vilket innebr att synligheten i sig fungerar disciplinerande. Sa var
ocksi fallet i Kronofogdemyndigheten i Malmé. Vetskapen om att de verordnade
nir som helst kunde gi in och granska var och ens arbete via datasystemet INIT
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medférde en 6kad sjilvkontroll hos handliggarna. De blev allt mer benigna att agera
utifrin gillande regelverk for att de inte skulle kunna bli pdkomna att gora fel. Hir
kan vi dra en parallell till fingelsemodellen Panopticon, konstruerat si att internerna
stindigt kan bevakas, utan att veta om just i vilket 6gonblick de betraktas. Internerna
kan inte sjilva se sin dvervakare, vilket medfér att de disciplinerar sig sjilva genom
sjalvkontroll. Detta "gor makten automatisk och avindividualiserad” (ibid:203).

Medan Foucault beskriver hur underordnade kontrolleras av dverordnade tillkom
dnnu en kontrollinstans i KFM Malmé. Utéver myndighetsledningens méjligheter
att 6vervaka de underordnade, medférde savil organiseringen i team som INIT att
handliggarna dven kunde kontrollera varandra. Osikerheten i att man inte visste
nir man dvervakades medforde en mer strike regeltillimpning. Den andra typen av
osikerhet handlade om att man inte visste om kollegorna arbetade tillrickligt hare
eller om de ”maskade”.

Disciplineringen av den enskilde i kronofogdemyndigheten var lingt ifrdn sd
total som Foucault beskriver den. De olika formerna av “markeringar” som Foucault
talar om riktades inte mot individen (ibid:203) utan var frimst avsedda for teamet.
Forskjutningen bort frin individen tyder pd att myndighetsledningen riknade med
att grupptycket skulle medfora att individerna gjorde sitt bista.

Tveksambhet till de nya principerna

I forra kapitlet framgick att myndighetsledningen gjorde en medveten satsning pd
att féra in nya mél och virden i organisationen. Det som pa ytan verkade vara en
allmint positiv instillning till det nya visade sig emellertid rymma varierande upp-
fattningar. Det forekom #dven att skapandet av en mélstyrd organisation ifrdgasattes.
Vissa chefer menade att gamla virden fick sta tillbaka for de nya idéerna. Dit horde
den starka inriktningen pé produktionsmalet. Det uppstod funderingar om vad som
egentligen var ett bra resultat, vilket en manlig chef resonerade kring:

Det hir 4r ju inte sd enkelt. Vad 4r ett bittre resultat? Nir vi sidger att vi har nétt ett
bittre resultat, vad dr det som siger att vi har det? Vad vi har varit vildigt fokuserade
pa under ett par drs tid, det 4r mél som siger att vi ska utreda gildenirer pd en viss,
kort tid. Det kan vi mita. Vi ir jitteduktiga pd att mita prickarna i statistiken, det
skoter datamaskinen om for oss. Det 4r ocksd s8, att du fir inte "slicka” en nygildenir
utan att du har producerat en utredning som har en viss kvalitet. Vi ir vildigt diliga
ddremot pd att mita kvalitet och det kan ocks3 vara s att medarbetarna anpassar sig till
en ledning som vildigt tydligt visar att man uppmirksammar nir de hir gildenirerna
”slicks”. Och di kan man kanske slicka dem med mindre arbetsinsats. /.../ Kvalitet
och kvantitet 4r saker som paverkar varandra.

Samma manlige chef menade att av de tvd grupper av anstillda som han uppfat-
tade fanns inom myndigheten, de som betonade kvalitet respektive de som betonade
kvantitet i drendehandliggningen, fick de forra sté tillbaka for de senare. Somliga
menade att myndigheten hade svart att fullfélja sitt uppdrag genom att olika synsitt
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kunde komma i konflikt med varandra och att arbetsinsatsen ofta virderades pé det
gamla sittet, det vill siga i forhdllande till storleken pa skulden som skulle drivas in.
Ju storre skuld, desto mer arbete var vissa handliggare beredda att ligga ned pa ett
drende och omvint ju mindre skuld, desto mindre arbetsinsats. Under sidana om-
stindigheter fanns det en risk att borgenirens intressen kom i skymundan:

Det hir har ju ocksd for kronofogdarnas del inneburit att, nir man da papekar att
det hir inte hiller kvaliteten si har man en teamledare som har produktionssiffror i
huvudet. Vem bestimmer? Det blir en konflike hir. Och det dr ocksd samridigt sd att
kronofogdemyndigheten ir en rittsvirdande myndighet. Det ir alltsd inte upp till vart
fria [tycke] att gdra utmitningar och att inte gora utmitningar. Det ir inte s att vi kan
avstd ifrén att gdra utmitningar om det enligt utsdkningsbalkens regler dr utmitnings-
bart och da finns det en borgeniir i den andra dinden som har ritt act kriva act den hir
egendomen utmits sd att hans fordran kan bli betald. Lite grann har vi tappat den hir
aspekten kan jag tycka. Det blir lite mycket fritt skon act det ger inte tillrickligt mycket
pengar, for det virdet, arbetsinsatsen blir orimligt stor och s ja... p& mer eller mindre
dubidsa skil struntar vi i det. S& dir har vi lite att komma tillritta med, kan jag tycka.

Malformuleringen, som var nira kopplad till prioriteringsordningen, skapade ett annat
bekymmer f6r en av cheferna, nimligen att den inte spinde 6ver hela verksamhets-
filtet. Den intervjuade manlige chefen menade att alla uppgifter borde ingd i myndig-
hetens 6vergripande mal:

Och det ir riskabelt om man har en mélformulering som ir s& smal och dir kimpar
vi for att hitta bittre heltickande malformuleringar. Sedan kan man mita smala mal,
men mélformuleringen bor vara si heltickande som man kan f3 till. S att de verkligen
kan ha det som nigonting gemensamt att kimpa for. Det kunde bli bittre, det skulle
ju underlitta teamutvecklingsarbetet ocksd. Som ocksd d& tar med alla uppgifterna
som utfors.

Chefens resonemang ir ett uttryck for motsittningen mellan myndighetens heltick-
ande uppdrag och det snivt formulerade produktionsmélet. Han var som synes oro-
lig fr en bristande uppslutning frin personalens sida om mélet formulerades alltfor
smalt. A andra sidan ir malstyrningens grundtanke att prioritera bland uppgifterna
(jamfor Modell, 2006:50).

En annan chef hade en mer pragmatisk instillning till de nya mélen och menade
att oavsett vad mélen eller prioriteringarna formedlade s var de nédvindiga pa grund
av den verklighet som myndigheten befann sig i med en allt storre arbetsbelastning
och fler inkommande drenden att hantera:

Det har blivit en lite trikig debatt dir och min tanke 4r att vi nu ska titta pd vad vi
egentligen pratar om, dirfor att jag dr trétt pd den hir diskussionen. Den har blivit
sd politisk. Men om vi tittar pa fakta d4, drendena. For det forsta, vilka regler 4r det
som giller, regler och policys? Kanske 4r det sd p& personindrivningen att man méste
gora vissa prioriteringar? Vi miste i alla fall ta stillning, dirfor i verkligheten gor med-
arbetarna en massa prioriteringar.
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Den kvinnliga chefen ovan menade siledes att oavsett vad man tyckte om priorite-
ringarna i drendehanteringen s var de tvungna att goras. Det var bittre att priori-
teringarna gjordes av myndighetsledningen in av de anstillda. Handliggarna skulle
inte belastas med bekymmer om vilka drenden som var viktigast. Genom att ledning-
en skotte prioriteringen skulle alla team arbeta pd samma sitt och 6kad enhetlighet
uppnas. Ytterligare en chef var dnnu mer resultatinriktad och han menade att:

Vi dr till for det goda resultatet. Allt annat ir verktyg for att skapa ett resultat.

De olika cheferna i myndighetsledningen hade varierande uppfattningar om vad
som var viktigast nir man skulle driva igenom den nya organisationen. Aven om
cheferna holl en enad fasad utdt fanns det tvivel om satsningen inom den egna led-
ningsgruppen. Detta bidrog till att det fortsittningsvis fanns utrymme f6r gamla
och nya virden att existera parallellt inom myndigheten. Den starka inriktningen pé
effektivisering ifrigasattes av vissa i ledningsgruppen medan andra ansig denna vara
en forutsittning for en framgingsrik myndighet. Myndighetsledningens oenighet
belyser svirigheterna att forindra virderingar och handlingsménster dven i toppen
av en organisation.

Effektivitetsidéerna vann terring sedan myndighetsledningen formellt fattat be-
slut om en sidan inriktning. Samtidigt levde de etablerade uppfattningarna kvar dven
i myndighetsledningen, vilket bromsade forindringsprocessen. Det bidrog till att det
tog tid for de nya idéerna att sl igenom. S& smaningom blev de allt mer accepterade,
savil i myndighetsledningen som hos de olika personalkategorierna.

Institutionaliserade principer och utmanande idéer

Myndighetsledningens beslut att forindra arbetsorganisationen motiverades med att
det skulle underlitta uppndendet av produktionsmélet. I férindringsarbetet anviindes
ett antal styrmedel: organisering av de anstillda i team; ny ledningsfunktion, mél-
styrning, prioriteringsordning och nytt datasystem. En konsekvens blev att myndig-
heten kom att kiinnetecknas av 6kad komplexitet vad giller organisationsformer och
styrprinciper. Flera av de nya styrprinciperna visade sig passa vil in i en byrakratisk
struktur och stirka byrakratiska virden, medan forindringarna i andra avseenden
medférde att KFM Malmé blev mindre byrdkratisk in tidigare.

Blandade principer

Organisationsforindringarna inom kronofogdemyndigheten medforde séledes att
olika organisatoriska principer blandades och att byrdkratiska och icke-byrdkratiska
principer existerade parallellt i olika former. Likartade problem i organisationen kunde
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[fd antingen en byrikratisk eller en ickebyrikratisk losning. Exempelvis 16ste myndighets-
ledningen problemet med en alltfér hég arbetsbelastning och svarigheter att uppné
produktionsmalet i ez# team med inhyrning av personal for att avlasta de anstillda.
Bemanningsforetagets personal hade inte de specialistkunskaper som normalt krivs
i kronofogdemyndigheten. De fick inte heller underteckna de utredningar som de
gjorde och ansvarade dirmed inte heller formellt f6r dem. Ansvariga for dessa blev
istillet den ordinarie personalen. Anvindningen av ett bemanningsforetag skilde sig
fran de byrakratiska principer som siger att all personal ska ha en formell kompetens
och att handliggarna ska ansvara for sina egna utredningar. I ett annat team hante-
rades samma problem istillet med att myndighetsledningen beordrade teamet till en
okad arbetsdelning for att 4nnu mer in tidigare utnyttja handliggarnas specialist-
kunskaper. Genom den 6kade specialiseringen forstirktes i detta fall det byrdkratiska
inslaget i arbetsorganisationen. I bida exemplen utdvades byrékratisk makt genom
att en dverordnad instans, myndighetsledningen, ingrep och gav anvisningar om hur
de uppkomna problemen skulle lsas.

Inforander av team innebar tillsammans med det nya datasystemet INIT bide en for-
svagning och en forstirkning av byrikratiska principer. Det gemensamma ansvaret for
drendena avvek markant frin den traditionella byrakratiska idén om tydligt avgrin-
sade arbetsuppgifter och individuellt ansvar. Handliggarna fick inte bara 6kad insyn i
varandras drenden utan kunde ocksa 6verta handliggningen av dem. Det innebar ett
betydande avsteg frin den byrakratiska organisationsmodellens strikta arbetsdelning
och individuella ansvar. Samtidigt forstirktes byrékratiska principer i ett annat av-
seende. Den 6kade insynen i varandras drenden medférde att handliggarna i allt
mindre utstrickning lit sig paverkas av gildenirerna i drendehanteringen. Insynen
skapade incitament f6r att utfora arbetet noggrant och i hégre grad 4n tidigare folja
befintliga regler for att undgd att bli ifrigasatt av sina kollegor. Benidgenheten att folja
regelverket frimjade en likabehandling av gildenirerna och bidrog dirmed dill en
okad opartiskhet i handliggningen.

En granskning av kronofogdemyndighetens ledningsstruktur visar att olika nivier
préglades av olika organiseringsprinciper. Vid rekryteringen av teamledare priorite-
rades personliga egenskaper hogre 4n formell utbildning. Inledningsvis var det inte
heller meningen att teamledaren skulle ha en formell chefsbefattning. Hon/han
skulle arbeta hilften av tiden med att frimja ett teambaserat arbetssitt och dter-
stdende tid delta i produktionen pd samma villkor som &vriga teammedlemmar. I
flera avseenden gjordes siledes avsteg frin byrdkratiska principer. Inte minst gillde
det 6vergivandet av byrékratins tydliga uppdelning mellan chefer och deras under-
stillda och innehéllet i chefsrollen. Detta forindrades emellertid relativt omgiende
di kravet pd att delta i produktionen togs bort och teamledarrollen omvandlades till
en chefsbefattning. Genom att teamledaren ocksa formellt blev chef vann en tydlig
hierarkisk strukeur insteg dven inom teamen. Teamledaren fick samtidigt en konflikt-
fylld dubbel roll: att bide foretrida teamet och &verordnade nivéer.

Rekryteringen av enhetschefer byggde didremot fortsatt pa formell kompetens.
Kronofogdekompetens var ett krav dd nya enhetschefer rekryterades, dven om vissa
undantag gjordes frin denna regel. Dessa undantag motiverades med att den rekryte-
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rade hade andra viktiga egenskaper. Myndighetschefen rekryterades & andra sidan pd
nya villkor, d& juridisk kompetens inte lingre var ett krav utan goda ledaregenskaper
ansdgs viktigare.

Det skedde siledes en uppluckring av den byrékratiska rekryteringsprocessen, da
andra egenskaper dn de strikt formella fick 6kad viket. I rekryteringen av sdvil de
ligsta cheferna (teamledarna) som myndighetens hogsta chef blev nya virderingar
avgorande, medan enhetschefer fortfarande rekryterades utifrin formell kompetens.
Rekryteringsprocessen blev ett sitt att fora in nya virderingar i myndigheten och
genom de nya cheferna férmedla nya synsitt till de anstillda. Samtidigt hade sjilva
ledningsstrukturen fortsatt en byrdkratisk utformning.

Kontrollen av myndighetens anstillda blev genom f6rindringarna allt mer kom-
plex. Med hjilp av en tydlig prioriteringsordning, ett 6vergripande produktionsmél
och ett nytt datasystem underlittades en kontinuerlig uppfoljning av teamens presta-
tioner. Myndighetsledningen kunde genom formell verzikal kontroll folja i vilken ut-
strickning de enskilda teamen uppfyllde det kvantitativt formulerade produktions-
mélet. Samtidigt utévades en informell horisontell kontroll inom teamen genom att
handliggarna fitt en 6kad insyn i varandras arbete. Konzrollen blev alltmer komplex
och priglades av bide byrikratiska och icke-byrikratiska principer.

En stirkt rittssikerhet

Inte minst relationen mellan kronofogdemyndigheten och dess klienter paverkades
av forindringsprocessen. Inférandet av ett gemensamt ansvar for arbetsuppgifterna
bidrog till en 6kad enhetlighet i drendehandliggningen. De gemensamma diskussio-
nerna inom teamen medverkade till att handlidggarna fick en mer likartad uppfattning
om hur olika situationer limpligast hanterades. Méjligheten till insyn i varandras
drendehantering 6kade benigenheten att hilla sig mer strike till regelverket och inne-
bar ett 6kat inslag av sjilvkontroll.

En storre standardisering och likrikening i verksamheten och handliggnings-
processen stirkte i vissa avseenden samhillsmedborgarnas/klienternas rittssikerhet.
Datasystemet INIT medforde att drendena tenderade att hanteras pa ett likartat sitt
bide genom den 6kade insynen och kravet pi att alla dtgirder i en utredning skulle
registreras. Farhdgorna att okade effektiviseringar och olika former av affirsmissiga
styrprinciper riskerar urholka rittssikerheten har siledes inte besannats i denna stu-
die, som tvirtom tyder pé forstirke ritssikerhet. I kronofogdemyndigheten kom de
nya styrprinciperna i detta avseende att passa vil ihop med existerande byrakratiska
virderingar om vikten av att virna om rittssikerheten.
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Mer och mindre stressfyllt

Inférandet av teamorganisationen motiverades, forutom med okad effektivitet och
en forbittrad arbetsmiljo, ocksd med att individens arbetsbelastning skulle minska
och att arbetet dirigenom bli mindre stressigt. Dessa forvintningar infriades ocksd
genom att teamorganisationen fungerade som ett stdd f6r de anstillda. Den sociala
situationen forindrades till det bittre och manga upplevde bide att det var littare att
hjilpa andra och att be andra om hjilp. Ett gemensamt ansvar f6r arbetsuppgifterna
medférde ocks att man inte var ensam i sitt arbete. Avskaffandet av den s3 kallade
dagindelningen innebar att hégarna av outredda drenden inte lingre vixte pd hand-
liggarnas skrivbord vid exempelvis sjukfrinvaro eller semester. Att kunna luta sig
mot teamet underlittade ocksd i beslutsfattandet av svdra drenden. Dirtill var alla
anstillda i ett team delaktiga i planeringen och férdelningen av arbetsuppgifterna.
Vidare deltog de i gemensamma sociala aktiviteter.

Om forindringarna i vissa avseenden minskade stressen inneholl de ocksd in-
slag som verkade i motsatt riktning. Den malstyrda verksamheten som innebar hoga
prestationskrav i kombination med kontroll- och uppféljningsméjligheter via INIT
medférde andra former av péfrestningar for de anstillda. Fordelningen av drenden
skedde visserligen enligt nya principer, men detta minskade inte det totala antalet
drenden som skulle utredas. Istillet var det sd att det till kronofogdemyndigheten
inkom allt fler drenden. A andra sidan innebar prioriteringsordningen att man skulle
koncentrera sig just pi nya gildenirer.

Av Lysgaards (1961/2001) klassiska studie framgér det att de anstillda genom ett
s kallat arbetarkollektiv med hjilp av informella normer och sanktioner kan halla
nere arbetstakten for att undvika att ackorden siinks. Enbart om det finns ett gemen-
samt stillningstagande mot en allt fér hog arbetstake, 4r det mojligt for anstillda
att halla nere denna, vilket visas i Lindgrens (1999) studie om sjukvérdsteamen.
Underskoterskorna tog det pa sitt ansvar att inte lita patienterna bli lidande och
pressade sig, till synes frivilligt, dérfér alle hirdare. Tidigare arbetade underskéter-
skorna tillsammans i ett kollektiv och kunde da hjilpa varandra pé ett helt annat sitt
dn nir de blev ensamma med en sjukskoterska.

Inom kronofogdemyndigheten fanns det inga ackord eller andra ekonomiska
incitament som riskerade att driva upp arbetstakten. Det verkar inte heller ha varit
problematiskt om en handliggare arbetade snabbt. De informella normerna tycks
snarare ha frimjat en hog arbetstake, till skillnad frin i den av Lysgaard studerade
organisationen. Sidana normer var framtridande vid de fordelningsméten som
beskrevs i kapitel fem, under vilka de anstillda var s& mina om att framstd som sd
arbetsvilliga att antalet drenden knappt rickte till d konkurrensen om dem var stor.
Ett annat team visade ocksd pd en formaga att bide “gasa och bromsa”. Om behovet
av arbetsinsatser vid ndgot tillfille var extra hogt visade teamet en férmdga att oka
tempot. Omvint férmidde teamet hilla nere tempot nigot under 6vrig tid. Detta
visar att teamet hade en viss handlingsfrihet att sjilv reglera arbetstakten.
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Ett vildigt hogt arbetstempo behéver inte ligga i en organisationslednings intresse,
tvirtemot vad som ibland har hiavdats (Taylor, 1911, se dven Bérnfelt, 2009:24).
Om arbetstakten drivs upp allefér mycket kan det leda dill sjukskrivningar och ned-
satt arbetsférméga. Resultatet kan bli en forlust av kompetens och minskad effekti-
vitet. For den enskilde kan en sjukskrivning innebira svirigheter att &terg3 till arbete
efter avslutad rehabilitering och med en forsvagad stillning pé arbetsmarknaden som
foljd. Sociologen Daniel Melén (2008) pekar pd att arbetsgivare vill ha friska an-
stillda, vilket medf6r svarigheter for arbetslgsa sjukskrivna att atergd till arbetslivet.
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KAPITEL 8

En ombyrakratiserad

myndighet

Den forindrade kronofogdemyndigheten

Det var flera omstindigheter som foranledde ledningen f6r Kronofogdemyndigheten
i Malmé att upprepade ginger forindra arbetsorganisationen. Sammanslagningen ar
1997 av de tvi tidigare sjilvstindiga myndigheterna i Skdne genomfordes som en
foljd av 6kade produktivitetskrav p& exekutionsvisendet. Ett ar senare organiserades
de anstillda vid KFM Malmé i sjilvstyrande grupper f6r att man skulle komma till-
ritta med den ldga produktiviteten. Grupporganiseringen fick dock en kort livstid
(1998 — 2000) eftersom produktiviteten inte férbittrades samtidigt som sjukskriv-
ningarna steg i snabb takt och manga anstillda var missnéjda med det bristfilliga
ledarskapet. Kort efter att myndigheten hosten 1999 hade fitt en ny chef och de-
lar av ledningen hade bytts ut presenterades ett forslag om dnnu en organisations-
forindring. Personalen skulle nu organiseras i uppdragsstyrda zeam. Syftet var att
skapa en effektiv organisation f6r att bittre kunna uppfylla produktionsmélen. Som
ett led i detta ingick en satsning pé forbittrad arbetsmilj och att minska antalet
sjukskrivna.

Kronofogdemyndighetens ledning priglades av omgivningens effektivitetskrav
som man forsokte omsitta genom att forindra organisationen (jamfor DiMaggio
& Powell, 1983:148). Att inspiration himtades frin det organisatoriska filtet och
fordes in i myndigheten kan idven belysas med att myndighetschefen rekryterades
frin en av landets skattemyndigheter och att man tog hjilp av en person frin da-
varande Riksskatteverket i utformningen av teamorganisationen och f6r att anordna
teamutvecklingsdagar. Vid den hir tiden bedémdes ofta de organisationer inom
offentlig sektor som utformade verksamheten med hjilp av organisationskoncept
och virderingar himtade frin det privata niringslivet som de mest "framgangsrika”.
Nir teamen inférdes i KFM Malmé skedde det genom att dversitta och redigera
teamidén till myndighetens lokala forutsittningar. Det som till synes verkade vara en
sjalvstindig reform inom kronofogdemyndigheten priglades dock av vissa restriktio-
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ner. For det forsta lig tvingande lagstiftning till grund for inférandet av mélstyrning
och produktionsmél inom myndigheten. For det andra utsattes kronofogdemyndig-
heten for pdtryckningar d& Riksskatteverkets representanter i diskussioner mellan
KFM Malmé och RSV f6rmidde malmémyndighetens ledning att prioritera effek-
tivitet och ett forbittrat resultat som frimsta mal i den forestdende organisations-
forindringen. Kronofogdemyndighetens majligheter att sjilv utforma férindringar-
na inskrinktes dirmed till att besluta hur verksamheten skulle organiseras utifrin de
givna forutsittningarna. Hit horde ocksd de normativa restriktioner som innebar att
organisationsformen endast kunde viljas bland dem som fér tillfillet var pd modet
(Czarniawska & Joerges, 1996:24). Och dir fanns teamkonceptet att tillga.

En ”lyckad” organisationsférindring

Resultatet av en organisationsférindring bedéms av organisationen sjilv ofta som
"lyckat” eller “misslyckat” beroende p i vilken utstrickning som forindringens syfte
har uppnitts. I kronofogdemyndighetens fall gillde det om produktionsmalen upp-
fylldes och organisationen blev "mer effektiv’. En organisationsforindring handlar
ytterst om i vilka avseenden handlingsménster och virderingar férindras och saker
gors pé ett nytt sitt. P4 kronofogdemyndigheten i Malmé lade man stor vikt vid att
paverka personalens virderingar i samband med att mélstyrning inférdes och arbets-
organisationen forindrades. Organisationen priglades av rittssikerhetsideal och
byrékratiska ideal om att utredningar av gildenirer miste vara omsorgsfullt genom-
forda. Istillet for att dessa mer eller mindre for givet tagna virden tringdes undan
i en avinstitutionaliseringsprocess dd nya virden introducerades, synliggjordes de
institutionaliserade principerna nir de utmanades och utsattes f6r konkurrens (jaim-
for Oliver, 1992). Synliggérandet medforde att de etablerade principerna inte lingre
uppfattades som givna och sjilvklara utan nu blev foremal for reflektion. Istillet for
att forlora sin position som institutionaliserade principer forsvarades de och bars upp
av de anstillda och kom dirmed snarast att stirka sin stillning. Aven om det nya
produktionsmalet med tillhérande prioriteringsordning fick ett allt stdrre utrymme
sd gjorde handliggarna inte sillan avvigningar mellan den foreskrivna prioriteringen
och utredningskvaliteten i de enskilda drendena for att direfter sld vakt om den
senare. De sedan tidigare institutionaliserade virdena och handlingsménstren tring-
des dirfor bara delvis undan.

Nir nya styr- och organisationsprinciper blandades med de redan etablerade blev
organisationen mer komplex. En kombination av byrdkratiska och icke-byrakratiska
organiseringskoncept visade sig dock frimja effektiviteten. I kapitel tre visades att
byrdkratiska ideal ofta har stillts i kontrast till effektivitetsideal och att den byra-
kratiska organisationen inte sillan har framstillts som ineffektiv. En del av de nya
styrmedel som anvindes av kronofogdemyndigheten for att 6ka effektiviteten brot
med den byrikratiska organisationsmodellen men kunde ocksd integreras i denna,
vilket vi ska dterkomma dill.
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Flera forhallanden bidrog till att organisationsférindringen, sett ur myndighe-
tens perspektiv, blev ganska lyckad. For det forsta genomférdes omorganiseringen
till team med en helt annan malmedvetenhet 4n den féregiende omstillningen till
grupper. Milet med forindringen var tydligt och det fanns en vil genomtinke strate-
gi for tillvigagingssittet. Myndighetsledningen var medveten om att nya handlings-
monster krivde nya virderingar. Dirfor tillits omstillningsprocessen ta tid, varfor
den genomfordes under en ganska ling tidsperiod. Fér det andra forbereddes perso-
nalen omsorgsfullt for den nya organisationen. Omfattande utbildningar anordna-
des for teamledarna och teammedlemmarna. For det tredje var kronofogdarna inte
lingre sjilvskrivna som chefer och synnerhet inte som teamledare. Istillet lades stor
vike vid personliga egenskaper vid rekryteringen. Genom att en person tjinstgjorde
pa heltid med omstillningsprojektet kunde processen foljas noggrant och projekt-
ledningen reagera snabbt pi sddant som fungerade mindre vil. Dit horde teamledar-
befattningen som den forst var utformad. Den forindrades dirfor ganska omgiende
sd att teamledaren tydligare framtridde som chef och mindre som kollega. Denna
snabba reaktion ir ett exempel pa hur idéer redigeras for att bittre passa till en orga-
nisations specifika forutsittningar (Sahlin-Andersson, 1996:82).

Myndighetsledningen drog séledes lirdom av den misslyckade omstillningen till
grupporganisationer, i vilken man inte satsade pa att fora in nya virderingar eller i
ovrigt klarade av att fi organisationen att fungera tillfredsstillande. Omstillningen
till grupper bidrog inte till ndgra bestdende forindringar, men man lirde sig hur man
inte skulle g tillviiga. I den f6ljande organisationsforindringen till team lades en helt
annan vike vid planering, implementering och systematisk uppfoljning. Till bilden
hérde ocksa att 6vergingen till teamorganisering kombinerades med en rad andra
styrmedel: ett tydligt produktionsmal, en ny prioriteringsordning, datasystemet
INIT, en ny typ av chefsrekrytering och, som framhallits, inte minst nya virderingar.
Styrmedlen visade sig komplettera varandra ganska vil nir det gillde att uppfylla det
overgripande mdlet.

Okad produktivitet

De nya styrmedlens 6vergripande syfte var att bidra till att produktionsmélet upp-
fylldes. Resultaten varierade mellan olika team, enheter och verksamheter. Enligt
Riksskatteverkets aterkommande &rsredovisningar forbittrades myndighetens
resultat successivt” mellan dren 2002 och 2005. Inom omridet ”indrivning och
annan verkstillighet” 6kade KFM Malmos produktivitet med tjugofem procent-
enheter under denna tidsperiod. Ar 2002 utreddes 63 % av alla nygildenirer inom
tvi manader. Ar 2005 hade denna siffra stigit till 88 %. Okningen inom malmo-
myndigheten 6verensstimde med den genomsnittliga ckningen i riket under
perioden. Malmémyndighetens resultat under perioden i sin helhet var siledes inte
exceptionellt, utan féljde den allminna utvecklingen i landet. Mellan 2003 och 2004

20 Jimforbara uppfoljningar av de olika myndigheternas produktionsmil fanns i RSV:s/SKV:s
drsredovisningar frin dren 2002 — 2005.
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lag dock malmémyndigheten klart sver riksgenomsnittet. D3 forbittrades resultatet
med tjugoen procentenheter jamfort med riksgenomsnittets elva procentenheter.

I KFM Malmés egen forklaring till produktivitetsskningen tillmittes organise-
ringen i team stor betydelse. Det framgick av arliga utvirderingar att personalen blev
allt mer n6jd med sin arbetssituation, att man trivdes med sina kollegor samt hade
fortroende f6r nirmaste chef. Det framhoélls att néjda medarbetare arbetade bittre
och didrmed forbittrade produktionsresultatet. Teamorganiseringen lyftes fram som
den avgérande faktorn for produktivitetsskningen. Aven i personaltidningen som
gick ut till RSV:s samtliga anstillda, framstilldes teamorganisationen i KFM Malmo
som mycket lyckad (Kempe, 2003). Eftersom det skedde en produktivitetsskning i
samtliga kronofogdemyndigheter trots att team planerades och inférdes vid olika tid-
punkter i de olika myndigheterna (2000 — 2004), ir det rimligt att ocksé soka andra
forklaringar 4n teamen. Gemensamt for samtliga kronofogdemyndigheter under
perioden 2002 — 2005 var att de &r 2002 hade fitt ett nytt produktionsmal och en
ny prioriteringsordning. Inférandet av nytt produktionsmal, ny prioriteringsordning
och nytt datasystem var en gemensam satsning inom hela exekutionsvisendet.

Organiseringen i team i KFM Malmé gynnade en samordning av de olika styr-
medlen. Att team fungerade vil tillsammans med prioriteringsordningen och data-
systemet INIT underlittade att det nya produktionsmaélet uppndddes. Jimforelser
mellan teamen gjorde att de anstillda stindigt var medvetna om hur deras prestation
stod sig i forhéllande till kollegorna i andra team, vilket 6kade resultatfokuseringen.

Myndighetsledningen, och kanske frimst de personer som var ansvariga for team-
organisationen, hade starka incitament att framhélla teamorganiseringen som den
viktigaste orsaken till det forbittrade produktionsresultatet. Satsningen hade varit
genomgripande och resurskrivande. Fér myndighetsledningens framtida trovirdig-
het var det lyckade resultatet en nodvindighet. Utifrdn den nationella produktivitets-
statistiken, vilken lag till grund for ledningens tolkning, 4r det svért att dra slut-
satsen att teamorganiseringen var avgirande f6r produktivitetsokningen. Men det
hindrar inte att produktivitetsdkningen 4ndd paverkade uppfattningen om team-
organisationen. Myndighetsledningen kunde visa pa en avsevird resultatforbittring,
vilket gav organisationsférindringen legitimitet.

Den avbyrakratiserade myndigheten

Med teamorganisationen framhélls myndighetens nya inriktning pé ett gemensamt
ansvar for drendehanteringen med fokus pd produktionsmalet. Kopplat till team-
organisationen var satsningen pa teamledaren som skulle iklida sig rollen som en
ny sorts chef. Den stora skillnaden i jimforelse med en traditionellt byrdkratisk
chef utgjordes av de egenskaper som premierades i rekryteringsprocessen, medan
arbetsuppgifterna inte uppvisade nigra stdrre nyheter, bortsett frin inledningsvis d&
teamledaren skulle delta i produktionen. Aven prioriteringsordningen och produk-
tionsmalet framstilldes som avsteg frin den traditionella byrdkratin. Dessa utgjorde
centrala delar i den framviixande malstyrningen. En annan nymodighet var att anlita
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personal frin ett bemanningsforetag for att minska den héga arbetsbelastningen i ett
av teamen. Den inhyrda personalen skulle utreda vissa drenden, som den ordinarie
personalen sedan skulle godkinna och dirmed ansvara for.

Det forindrade verksamhetsuppligget gav intryck av att myndighetsledningen
latit sig inspireras av organisatoriska idéer himtade frin niringslivet, vilket ocksd var
en realitet da forindringar i denna riktning gjorts bide av organisationens struktur
och av styrprinciperna. Genom skapandet och uppritthéllandet av en ny fasad och
sjilvbild kunde myndigheten leva upp till de krav och férvintningar som fanns i om-
givningen. D4 kronofogdemyndigheten framhélls som avbyrakratiserad och nya idéer
lyftes fram kunde verksamheten legitimeras pé det organisatoriska filtet, vilket prig-
lades av en uppfattning om att offentliga organisationer skulle vara kostnadseffektiva
och produktiva (jimfor DiMaggio & Powell, 1983). Med regelbundna uppfoljning-
ar av produktionsresultatet visade myndighetsledningen att den hade blivit allt mer
effektivitetsinriktad. I framstillningen av den “nya” kronofogdemyndigheten kopp-
lades bilden av myndigheten isir frin de byrdkratiska principer som i verkligheten
pa flera siitt hade stirkts i organisationen (jimfor Meyer & Rowan, 1977:356). KFM
Malmé profilerade sig alltmer som en “modern” organisation, i vilken effektiviteten
och framgéngen med de nya produktionsmélen framhélls.

Okad kontroll av de anstillda

Medan olika former av tréghet bromsande férindringarna inom kronofogdemyndig-
heten, forsokee ledningen i sd hog utstrickning som méjligt underlitta forindrings-
arbetet genom snabba reaktioner pd det som fungerade mindre bra samt att med
olika styr- och kontrollfunktioner motverka bromsande faktorer. Féretagsekonomen
Louise Bringselius (2008) har uppmirksammat att kontrollinslaget ofta 6kar i sam-
band med forindringsprocesser, sirskilt nir de syftar till 5kad effektivitet. Aven inom
kronofogdemyndigheten i Malmé var detta fallet och tre olika slags kontrollformer
gjorde sig gillande. Vid sidan av de formella styr- och kontrollformerna vixte det
fram olika former av informell kontroll, som utévades av de anstillda.

For det forsta stirktes de formella styr- och kontrollformerna samtidigt som dessa
blev fler (jimfér Bornfelt, 2009:18). Byrikratiska kontrollfunktioner sdsom regel-
styrning och formella arbetsroller genom vilka 6verordnade kontrollerar ligre kom-
pletterades med andra styrformer. Zeknologisk och fysisk styrning fanns idven tidigare
i myndigheten, exempelvis genom besoks- och telefontider eller att man skulle vara
tva vid forrittningar mot tidigare en, dven om detta motiverades med sikerhetsskil.
Den teknologiska styrningen forstirktes avsevirt dé datasystemet INIT infordes.
Som framgdtt horde till detta ocksa ett regelverk om registrering av alla dtgirder som
foretogs i hanteringen av gildenirerna. Inférandet av mdlstyrning innebar ett okat
fokus pa produktionsmaélet och blev ett viktigt styrinstrument nir det kombinerades
med andra styrmedel. Ett sidant var den normativa styrning som vixte fram i team-
organisationen. Denna kan anses som formell s4 till vida att myndighetsledningen ge-



nom olika formella triffar, t ex teamutvecklingsdagar, respektive teamledarutbildning
forsokte fi de anstillda att tinka och agera enligt en viss mall.

Foér det andra utvecklades en informell horisontell kontroll genom att de anstill-
da inom ett team kontrollerade varandra. Med ett gemensamt ansvar for arbets-
uppgifterna blev de anstillda allt mer intresserade av bade hur kollegorna utférde
sina arbetsuppgifter och i vilken takt de utférdes. Det fanns en stindig oro for att
nigon kollega maskade.

Detta medforde, for det tredje, draget till sin spets, en 6kad sjzlvkontroll (jim-
for Foucault, 1987/2009:202). Vetskapen om att kollegorna nir som helst kunde
granska deras drende genom INIT eller att de rent av kunde 6verta handliggningen
av ett drende innebar en risk att bli granskad och bedémd, vilket kade handliggar-
nas benigenhet att strike f6lja regelverket.

Teamorganiseringen, malstyrningen och en vil utvecklad teknologi utgjorde till-
sammans centrala delar i den férindrade kontrollen av de anstillda. Genom de olika
kontrollformerna var de anstillda stindigt utsatta f6r bedomningar av olika slag. Det
var arbetsprestationen som stod i fokus.

Eftersom social kompetens ansags allt viktigare, sdvil vad giller formédgan att leda
som att arbeta teambaserat och medverka till skapandet av ett bra arbetsklimat, lades
stor vike vid personliga egenskaper vid framfér allt chefsrekryteringar. Detta kan
betecknas som en indirekt styr- eller kontrollform. Aven klienterna styrde de anstill-
das upptridande, bland annat genom att de forvintades upptrida serviceinriktat
och korrekt. Diremot minskade av flera orsaker klienternas méjligheter att utova
patryckningar pa handliggarna. Det verkar som att intresset for de anstilldas person-
ligheter vixte, vilket i framtiden skulle kunna innebira att man utéver att kontrollera
arbetsprestationen ligger allt stérre vikt vid att kontrollera individens karakeir.

Den bibehillna organiseringen

Begreppet institutionaliseringsprocess rymmer en bakomliggande idé om att en for-
indring genomgar olika stadier och att det finns en tydlig brjan och ett tydligt slut.
Jag vill dock poingtera att organisatoriska forindringar ir betydligt mer komplexa in
vad en sddan analys later ana, vilket ocksé férindringarna av Kronofogdemyndigheten
i Malmg visar. Forenklingen har dock dven vissa poinger genom att den utgor en
analytisk grund som belyser vad som krivs for att organisatorisk forindring ska
komma till stind. Dirmed inte sagt att det finns en enkel utgingspunkt eller att de
olika stadierna kan urskiljas med exakthet. Aven om flera forindringar ingir i ett och
samma reformpaket ir det inte sjilvklart att alla uppndr samma stadium vid samma
tidpunkt. Det 4r inte heller givet att alla planerade f6rindringar fir genomslag i orga-
nisationen eller att syftet med forindringarna uppnds. Inte sillan visar det sig ocksd
att de planerade forindringarna fir andra konsekvenser 4in de avsedda.
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Denna studie av férindringarna i kronofogdemyndigheten i Malmé visar
att institutionalisering av nya idéer ir mer komplicerat dn att forstd som stegvisa
processer. Det kan visserligen synas som att nya idéer etablerades och efter hand
fick ett okat inflytande i kronofogdemyndigheten genom habitualiserings- och
objektifieringsprocesser. Men det har éven framkommit att redan institutionaliserade
principer svarligen lit sig avinstitutionaliseras och istillet kunde stirka sin stillning
genom att tidigare for givet tagna handlingsmonster blev foremal for reflektion och
aktivt frsvarades nir det uppfattades att de ifrigasattes av myndighetsledningen.

Den ombyrikratiserade myndigheten

Trots att den nya organisationsstrukturen priglades av flera "icke-byrdkratiska” drag,
visade det sig att myndigheten i vissa avseenden "ombyrékratiserades”. Med ombyré-
kratisering avser jag processen genom vilken de nya styrprinciperna kombinerades
med de institutionaliserade samtidigt som de redigerades pa ett sddant sitt att orga-
nisationen forblev byrgkratisk om 4n inte i alla avseenden eller pd samma sitt som
tidigare. Den nya organisationsstrukturen bidrog dven till att en del traditionellt
byrékratiska virden kunde uppfyllas pé ett bittre sitt 4n tidigare. Hit hérde en mer
enhetlig drendehantering. Det nya produktionsmaélet var en angeligenhet for hela
teamet, som gemensamt ansvarade for att mélet skulle uppnas. Det var samman-
linkat med en prioriteringsordning som innebar att man skulle bortse frin skuldens
storlek eller formagan att driva in skulden och istillet enbart utgd frén om det var
forsta gdngen som gildeniren forekom i myndighetens register. ”Affirsmissigheten”
i tanken att driva in s& mycket pengar som maijligt, ersattes med en idé om att alla
nygildenirer — oavsett skuldens storlek — var lika viktiga. Prioriteringsordningen
knéts dven samman med myndighetens vision om att "alla ska géra ritt for sig”, di
prioriteringen av nya gildenirer ansigs ha en avskrickande effekt.

Datasystemet INIT fyllde en viktig roll i teamorganisationen. Alla handliggare i
ett team fick en dverblick éver drendemingden och kunde g in i kollegornas paga-
ende drendehantering. Bide den 6kade insynen i varandras arbetssitt och att hand-
liggarna i ett team diskuterade arbetet med varandra frimjade en gemensam héllning
till hur olika typer av drenden skulle hanteras. Ocksa kronofogdarnas gemensamma
triffar gynnade enbetligheten i den juridiska hanteringen av drenden. Utrymmet for
egna tolkningar krympte, vilket bidrog till 6kad sikerher for gildenirerna. Inférandet
av datasystemet INIT medforde en 6kad konzrol/ bide fran kollegor och frin 6verord-
nade. Skillnaden var att medan kollegornas kontroll frimst avsdg kvalitetsaspekeer,
utdvade cheferna i forsta hand en kvantitetskontroll. Frén INIT var det mojligt
for chefer att himta statistisk 6ver varje enskilt teams produktivitet. Det gjordes
dven jimforelser mellan team och mellan olika enheter samt med andra kronofogde-
myndigheter. Férutom utckade majligheter till kontroll av kollegor eller underord-
nade och av hela team innebar det nya datasystemet dven en okad standardisering i
drendehanteringen, di systemet krivde att vissa dtgirder utférdes innan ett drende
kunde avslutas.
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Den nya ledningsstrukturen med teamledarens dubbla roll som chef och delaktig
i drendehandliggningen var kanske det storsta avsteget frin en byrikratisk organisa-
tionsstruktur. Denna fick dock en kort varaktighet d den visade sig fungera daligt.
Teamledarnas svarigheter att samtidigt fungera som ledare for teamet och vara del-
aktig i drendehanteringen bidrog till att befattningen gjordes om och till att teamle-
darna gavs ett uttalat chefsansvar. Med den nya chefspositionen forindrades forvint-
ningarna pa teamledarna. Istillet for att frimst agera som en foretridare for det egna
teamet skulle teamledarna verka f6r enhetens/myndighetens bista. Teamledarnas nya
position innebar att de mer uttalat dn tidigare inordnades i en hierarkisk strukeur,
men de befann sig fortfarande i en spinningsfylld mellanposition genom att bade
foretrida ledningen och teamet.

De styrprinciper som var tinkta att effektivisera organisationen visade sig dven
bidra till att byrdkratisera den, inte minst genom att stirka vissa byrakratiska virden
men ocksa genom dkade kontrollméjligheter. Férutom att den hierarkiska strukturen
forstirkees d& teamledarrollen gjordes om till en chefsbefattning 6kade, som nimnts,
kontrollen av de anstillda bdde frin 6verordnade och fran kollegor. Kontrollen frén
overordnade skedde systematiskt genom regelbundna uppféljningar av produktions-
takten medan kollegornas horisontella kvalitetskontroll skedde informellt. Den senare
avvek dock frin den byrékratiska modellens hierarkiska kontroll, men frimjade &
andra sidan enhetligheten i drendehanteringen. Det gjorde dven diskussionerna kol-
legorna emellan och den gemensamma prioriteringsordningen. Datasystemet INIT
bidrog till en ¢kad enhetlighet bdde genom att handliggarna dlades att registrera
alla dtgiirder som de vidtog i sina utredningar och genom den 6kade synlighet som
systemet medgav. Savil den nya prioritetsordningen som tvinget att registrera alla
dtgirder innebar en skirpning av regelverket.

Flera typiske byrdkratiska drag blev dirmed allt mer framtridande i teamorgani-
sationen: ledningsstrukturen, regelstyrningen, kontrollen och enhetligheten (jamfor
Weber, 1922/1987:58). I vissa avseenden verkar det siledes som att nigra av de nya
organisationsprinciper som avsigs ersitta traditionella byrdkratiska principer visade
sig integreras vil i en byrakratisk struktur och frimja byrdkratiska virden. Det kan
exemplifieras med det gemensamma ansvaret f6r drendehanteringen, som innebar en
distansering frin Webers idealtypiska byrdkrati av individuellt arbetande tjanstemin.
Teamen hade ocksd en viss frihet att p& egen hand ligga upp arbetet och fordela
arbetsuppgifterna.

Samtidigt medforde det gemensamma ansvaret och insynen i varandras arbete en
okad likabehandling och i forlingningen dven en forbittring av medborgarnas ritts-
sikerhet. I dessa avseenden forstirktes byrikratiska viirden men inte pa bekostnad av
produktionsmalet.

Troghetsfaktorer som motverkade férindring

Férindringar av organisationer underlittas respektive forsviras av olika faktorer:
mojligheterna till styrning och kontroll respektive olika former av trdghet.
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Organisatorisk troghet i form av oformdga till forindringar férekom i kronofog-
demyndigheten bdde genom regler och kollektiva resurser som verkade bromsande
(Ahrne & Papakostas, 2002:77). Vad giller de kollektiva resurserna visade sig trog-
heten frimst i att de kameralt anstillda i stor utstrickning var negativt instillda
till ate delta i vidareutbildning till kronoassistenter eller kronoinspektérer. Vidare
bromsades férindringstakten av att en hel del handliggare forsokte vidmakthalla
en individuell arbetsdelning i teamen. Diremot férefaller utbildningarna av team-
ledare ha fatt stort genomslag. Denna utbildningssatsning medférde att nya virde-
ringar kunde etableras hos teamledarna for att sedan foras vidare till handliggarna
i teamen.

De institutionaliserade reglerna och beslutsprocesserna i kronofogdemyndigheten
kan till stor del hirledas till den byrikratiska organisationsformen. Det mest framtri-
dande exemplet pd hur regler kunde motverka forindringar var att en del handliggare
med olika medel och utifrén olika motiv i samband med inférandet av den nya prio-
riteringsordningen forsokte uppritthilla de gamla reglerna om vilken typ av drenden
som skulle prioriteras i indrivningen. Oférmégan (iven om denna luckrades upp
efter hand) att stilla om till nya regler visar att idéerna om hur indrivning limpligast
gors var starkt institutionaliserade. Av betydelse i sammanhanget var 4ven grisrots-
byréikraternas handlingsutrymme f6r egna tolkningar i irendehandliggningen. Detta
kunde de utnyttja till att i sitt praktiska arbete delvis ta avstind frin de nya effeki-
viseringsprinciperna och hélla fast vid sedan linge institutionaliserade byrdkratiska
principer om noggrannhet och grundlighet i utredningsarbetet. Kombinationen av
grisrotsbyrdkrater och sedan tidigare vil etablerade handlingsménster utgjorde i
kronofogdemyndigheten en ganska betydande troghetsfaktor.

Det framtridde dven en ovilja mot kulturell och ideologisk forindring. Anstillda
pa olika organisatoriska nivder och positioner uttryckte en oro for vad som skulle
hinda med rittssikerheten sedan det nya produktionsmalet nyligen hade inforts.
Rittssikerheten betraktades som ett kirnvirde och en riktlinje for allt agerande. Man
menade att den starka inriktningen pd produktionsmélet kunde komma i konflike
med kronofogdemyndighetens grundliggande virderingar. Oviljan till férindring
medverkade troligen Zven till att handliggarna forsokte vidmakthélla tidigare regler
i prioriteringen av drenden.

En viss oro 6ver forlorad makt och forlorat inflytande uttryckees av kronofogdarna,
som sdg sina karridrvigar beskurna. Genom protester lyckades de ocksé avvirja hotet
om att tvingas underordna sig chefer utan juridisk bakgrund. En del kronofogdar
uttryckte diremot en viss forhoppning om att de nu i hogre grad 4n tidigare skulle
fi 4gna sig 4t sina specialkunskaper i och med att de avlastades en del rutinirenden.
Dessutom menade de att inte alla kronofogdar var limpliga chefer.
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En mer och mindre byrikratisk myndighet

Férindringarna inom Kronofogdemyndigheten i Malmé uppvisar sdledes tva sidor.
I den ena framtrider anpassningen till omgivningens institutionaliserade principer
genom organisationsforindringarinriktade pa 6kad effektivitet. Myndighetsledningen
framholl denna bild i kontakterna med omgivningen. Utdt framtridde en tidsenligt
organiserad “modern” myndighet, medan en ingdende granskning visar att den
byrékratiska strukturen i flera avseenden forstirkees. Istillet for att utgora varan-
dras motsatser, representerar de bida bilderna olika dimensioner av organisationen.
Myndighetsledningens strivan efter effektivitet, eller snarare efter legitimiter genom
en effektiv organisation, uppfyllde Riksskatteverkets och 6vriga kronofogdemyndighe-
ters forvintningar pd myndigheten. Organisationsforindringarna inskrinkte sig dock
inte tll att enbart tjina som legitimitetsskapande. De priglade ocksa verksamhetens
utformning och hade en reell paverkan pa den dagliga handliggningen. A andra
sidan redigerades de relative omgdende till myndighetens sirskilda forutsittningar
och anpassades till den byrdkratiska strukturen, men kronofogdemyndigheten kom
dnda att inrymma styrprinciper av olika karaktir. Dirigenom kunde myndigheten
uppfattas som mindre byrdkratisk trots att det byrikratiska inslaget i vissa avseenden
forstirkees. P4 sd vis framstod kronofogdemyndigheten som en modern” organisa-
tion som hade anammat nya organisationskoncept och som fungerade i linje med
tidens idéer. Samtidigt hade traditionellt byrakratiska ideal fitt 5kat genomslag inom
myndigheten.

I kronofogdemyndigheten anpassades nya organisationsprinciper till redan
etablerade, vilket medf6rde en slags institutionell blandning av det slag som Brunsson
(1991/1998:266) nimner. Istillet for att som Brunsson forklara den institutionella
blandningen med att den ir ett tecken pa institutioners svaghet vill jag hivda att s&
inte behover vara fallet (ibid: 274). Tvirtom kan det vara en styrka hos institutio-
ner att de trots konkurrens inte tappar sitt virde som institutionaliserade principer
utan istillet klarar att anpassa sig till nya forutsittningar. Institutionaliserade prin-
ciper och virden kan vara svira att avinstitutionalisera och virden som riskerar att
komma i klim kan fi en stirkt normativ stillning genom att synliggoras, bli foremal
for reflektion och aktivt vidmakehéllas av de anstillda nir andra virden priorite-
ras av en organisationsledning. S& forholl det sig med flera byrakratiska virden i
kronofogdemyndigheten nir dennas ledning gick in for att héja produktiviteten.
Aven den horisontella kontroll som utvecklades mellan handliggarna som en foljd av
teamorganiseringen och datasystemet INIT verkade i denna riktning. Den enskilde
handliggarens arbete blev betydligt mer synligt 4n tidigare, vilket motverkade avsteg
frin regelverket och frimjade en mer enhetlig behandling av klienterna.

Tidigare forskning har visat att effektivisering av offentlig verksamhet med utgéngs-
punkt i ekonomiska principer ofta férsvagar de byrakratiska virdena. Denna studie
visar tvirtom att organisationsférindringar som syftar till effektivisering kan szirka
de byrakratiska virdena.
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Kronofogdemyndigheten kunde samtidigt bli bdde mer och mindre byrikratisk
i olika avseenden samtidigt som effektiviteten 6kade. Fér myndigheten var detta
positivt dd dess huvudsakliga syfte med omorganisationen var att 6ka effektivite-
ten. Att rittssikerheten och opartiskheten dessutom dkade snarare in minskade var
naturligtvis en for kronofogdemyndigheten gynnsam effekt.

Legitimering genom forindringar

Organisationsforindringar planeras och genomférs med avsike att dstadkomma for-
bittringar, men leder inte alltid till 6nskat utfall. Tvirtom kan det vara svért att
pavisa samband mellan 4 ena sidan organisationsform och & den andra effektivitet
och marknadsanpassning. Det har hivdats att detta ofta ir svagt eller obefintligt
(Brunsson, 1990/1993:32). Om de nya idéerna bryter alltfor mycket med en orga-
nisations institutionella identitet kan organisationsférindringar vara extra svéra att
genomféra (Brunsson & Olsen, 1990/1993b:259). Diremot ir tilltron ofta stor till
att administrativa reformer kan forbittra de inomorganisatoriska férhillandena pé
olika sitt (Brunsson & Olsen, 1990/1993a:12). Hos kronofogdemyndigheten fanns
stora forhoppningar om att reformer som forindrade dess institutionella identitet
skulle géra myndigheten s framgingsrik att den kunde leva upp till omgivningens
forvintningar. Det skedde en viss f6rindring av den institutionella identiteten genom
etableringen av nya styrprinciper. Samtidigt fortlevde dock de byrakratiska princi-
perna, vilket motverkade en stérre férindring.

Brunsson identifierar ett antal vanliga egenskaper hos reformer som gor det lite for
foresprdkarna att argumentera f6r dem. Bland annat ger f6reslagna reformer intryck
av att dstadkomma enkelhet och klarhet, dvs. att gora organisationen tydligare och
mindre komplicerad. Reformer #r ensidiga genom att inte ta hinsyn till att organisa-
tioner ofta hanterar motstridiga krav och uppfattningar. Vidare utmirks reformer av
att vara framtidsorienterade och utlova forbittringar, men f6rst i en mer eller mindre
avldgsen framtid (Brunsson, 1990/1993:27).

Flera av dessa argument var framtridande dven vid reformeringen av kronofogde-
myndigheten. Exempelvis ansigs prioriteringsordningen och datasystemet bringa
klarhet och enhetlighet i drendehanteringen. Organisationsforindringarnas syfte var
framfor allt att 6ka effektiviteten och att forbittra arbetsmiljon. Férhoppningen var
att detta skulle ske ganska omgidende, inte i en avligsen framtid. I likhet med vad
Brunsson hivdar uppstod det ocksd en diskrepans mellan hur organisationsforind-
ringen forst presenterades och det faktiska utfallet av den. Kronofogdemyndigheten
blev mer komplex 4n tidigare, dven om byrdkratiska och icke-byrdkratiska organisa-
tionsformer visade sig vara en ganska gynnsam kombination. Man lyckades inte heller
undvika att personalen stilldes infér motstridiga krav. Hos myndighetsledningen
fanns det dock stora ambitioner att paverka de anstilldas attityder s att deras nor-
mer och virderingar i stérsta mojliga utstrickning skulle vara i dverensstimmelse
med produktionsmalet. Trots detta hamnade produktionsmalet inte sillan i konflike
med tidigare institutionaliserade normer och virderingar.
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Férindringar gynnas av om det finns problem i organisationen, som utgér skil
nog att initiera och genomfora reformer (Brunsson, 1990/1993:28). Reformer kriver
forutom problem ocksé lsningar. Den liga produktiviteten i kombination med de
héga sjuktalen hos KFM Malmé satte stort tryck pd myndigheten att &tgirda pro-
blemen. Losningen fann man i en reformering av arbetsorganisationen for att redu-
cera antalet sjuka, skapa en bittre arbetsmiljé och framfor allt 6ka produktiviteten.
Inspirationen himtades i hég grad frin det omgivande samhillet.

Férindrade organisationer

Férindringarna av offentlig verksamhet handlade, enligt Brunsson & Sahlin-
Andersson (1998) om mer in att enbart terfd legitimiteten genom att lata sig
inspireras av marknadsorienterade organiseringsprinciper. Reformerna under 1990-
talet var ocksa ett sitt att omvandla offentliga enheter till fullstindiga organisatio-
ner, vilket skulle ge dem 6kad legitimitet (Brunsson & Sahlin-Andersson,1998:62).
Brunsson & Sahlin-Andersson identifierar tre grader av organisering: organisatio-
ner som aktdrer, forvaltningar respektive arenor (Brunsson & Sahlin-Andersson,
1998:76). Organisationer som “aktdrer” anses som kompletta eller "riktiga” orga-
nisationer, vilket innebir att de ir oberoende och sjilvstindiga, med egna mél och
tydliga grinser.

Organisationer som “forvaltningar” arbetar istillet pd uppdrag for att uppfylla
ndgon annans, en organisations eller individs, intressen. En "forvaltning” kan séledes
agera pd uppdrag av en huvudman som ir ett statligt verk. “Férvaltningar” kinne-
tecknas ofta av en svag identitet och oklara grinser samt att resurstilldelningen sker
frin hogre niva. Dirtill har de begrinsat inflytande pd mal, strukeur, arbetsprocesser
och resultat. Genom f6rindringar av frimst ledning, styrning och uppfé6ljning kan
myndigheter omvandlas till fullstindiga organisationer. Fér att bli en komplett orga-
nisation krivs en utveckling av lokal identitet, hierarki och rationalitet (Brunsson &
Sahlin-Andersson, 1998:63).

Brunsson & Sahlin-Andersson (1998) gér en intressant tolkning av organiserings-
processen och offentliga verksamheters strivan att uppna status som “aktorer”. Jag
vill emellertid hivda att denna tolkning gors utifrin en alltfér snidv definition av
organisationsbegreppet. Istillet vill jag lyfta fram det som jag, i enlighet med Ahrne
& Papakostas, ser som organisationers centrala drag: formell tillhérighet, kollektiva
resurser och utbytbara individer (Ahrne & Papakostas, 2002:15) samt poingtera att
“foretaget” 4r en av fyra organisationsformer tillsammans med stater, frivilligorgani-
sationer och familjer (Ahrne, Roman & Franzén, 1996/2000:22). Myndigheter och
andra organisationer i offentlig sektor uppfyller kriterierna pd formell tillhorighet,
kollektiva resurser och utbytbara individer, dven om de ocksi idr beroende av andra
organisationers resurser, exempelvis genom anslagstilldelning. En sddan definition
av organisationer ticker olika organisationstyper och begrinsas inte till att enbart
inrymma féretag eller foretagsliknande myndigheter.
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Brunsson & Sahlin-Andersson visar hur olika offentliga verksamheter och da inte
minst myndigheter antar allt mer foretagslika former. Istillet for att tolka detta som
att de fir legitimitet genom att bli mer fullstindiga organisationer vill jag hivda att
legitimiteten ligger i att myndigheter i hdgre grad lever upp till omgivningens forvins-
ningar pa dem att organisera verksamheten enligt niringslivsorienterade principer.

Genom att lyfta fram egenskaper som identitet, hierarki och rationalitet kan for-
stdelse skapas for forindringarna inom kronofogdemyndigheten. Med sina linga
traditioner och specifika uppdrag har denna myndighet en tydlig identitet bide gen-
temot andra organisationer och gentemot samhillsmedborgarna, dven om denna ger
negativa associationer som myndigheten helst vill slippa sisom intringet i enskilda
minniskors privata liv och ekonomi (Ivarsson Westerberg, 1999:4). Grinserna gen-
temot andra organisationer har flera ginger varit under 6versyn och forindrats ge-
nom myndighetssammanslagningar och 4ndrat huvudmannaskap, men det har un-
der hela den studerade perioden existerat tydliga grinsdragningar gentemot 6vriga
kronofogdemyndigheter och Riksskatteverket. Inte heller ridde nigon oklarhet om
vilka anstillda myndigheten hade och vilka personalkategorier de tillhérde. Av detta
framgdr att ocksd myndigheter kan ha en tydlig identitet.

Som framgétt begrinsades kronofogdemyndighetens handlingsutrymme av att
den var underordnad Riksskatteverket, exempelvis genom att myndigheten inte
sjilv var fri att formulera sina mél. Vidare var kronofogdemyndigheten pa uppdrag
av Riksskatteverket dlagd att uppfylla produktionsmélen. Malmémyndighetens
ledningsstruktur forstirktes inte minst genom att generella ledaregenskaper blev vik-
tigare dn specialistkunskaper. Ledningen hade relativt stor frihet att sjilv utforma och
styra verksamheten. Genom den féregiende sammanslagningen med kristianstads-
myndigheten hade en f6rstirkning skett ocksa vad giller resurser och myndighetens
auktoritet.

I rationalitetsbegreppet ligger att formulera tydliga mél och lita dessa mal styra
verksamheten (Brunsson & Sahlin-Anderssson, 1998:74). Malstyrning infordes i
kronofogdemyndigheten som disponerade sina tillgiingliga resurser och styrmedel
for att uppna de uppsatta malen, bland annat genom &vergingen till teamorgani-
sering. Jag uppfattar Brunsson & Sahlin-Anderssons beskrivning av organiserings-
processen inom den offentliga sektorn i forsta hand som att dess enheter blir mer
foretagslika, inte mer “organisationslika”. Att organisationer ldter sig inspireras av
liknande organisationsprinciper behéver inte heller innebira att de kommer att likna
varandra eftersom de kan tolka och anvinda idéerna pa olika sitt (jimfor Sahlin-

Andersson, 1998:174).

En dubbel identitet

Kronofogdemyndighetens karaktir férindrades i vissa avseenden. Medan identiteten
hade en stark historisk férankring forindrades myndigheten pa andra sitt. Formerna
for hierarki och rationalitet reviderades genom den nya ledningsstrukturen och infs-
randet av mélstyrning, vilken gjorde myndigheten mer foretagslik. Aven om myndig-
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heten hade antagit flera foretagsliknande drag rader det ingen tvekan om att den
dven fortsatt var en statlig myndighet.

Forindringar av en organisations formella struktur behover inte innebira att de
informella handlingsménstren dndras pd motsvarande sitt. Att en organisations
identitet forindras genom omstillningar av den formella strukturen kan 6ka dess
legitimitet pa det organisatoriska filtet. I kronofogdemyndighetens fall frimjades
dven legitimiteten av att man kunde pavisa en 6kad effektivitet utifrin de férbittrade
produktionsresultaten. Men bland myndighetens anstillda togs det inte enbart hin-
syn till effektivitetsintressen. Handldggare agerade i enlighet med savil traditionella
byrdkratiska principer som nya produktionsmél. I sina externa relationer framhall
kronofogdemyndighetens ledning att man var en "modern” organisation som hade
lyckats vil med omstillningsarbetet, vilket stirkte myndighetens legitimitet (jimfor
Meyer & Rowan, 1977:356). Detta uppniddes genom att mélen tydliggjordes for
personalen, ledarskapet reformerades och myndigheten sjilv pa olika sitt forsokte
utveckla verksamheten.

Samtidigt som legitimiteten gentemot omgivningen kunde stirkas, uppritthélls
den inomorganisatoriska legitimiteten. Rittssikerheten som styrprincip som visade
sig viktig f6r manga anstillda, savil for handliggare som kronofogdar, hade fortfaran-
de starke inflytande pd arbetet. Aven om olika principer blandades och handliggare i
en del avseenden till synes agerade utifrdn effektivitetsprinciper for att uppfylla pro-
duktionsmalet, motiverade de ofta beslut att avvika frin prioriteringsordningen med
rittssikerhetsargument. I flera avseenden stirktes dessutom rittssikerheten gente-
mot myndighetens klienter som en konsekvens av de nya styrprinciperna. Externt
legitimerades verksamheten av att myndigheten hade antagit mer affirsmissiga orga-
nisationsprinciper. Internt legitimerade de anstillda sina handlingar med rittssiker-
hetsargument. Dessutom strivade sivil myndighetsledningen som teamen efter att
uppfylla produktionsmalet, vilket ocksé var viktigt ur legitimeringssynpunkt.

Modifierad byrékrati

Ifrdgasittandet av byrékratin som organisationsform under slutet av férra seklet ledde
till omfattande reformer inom offentlig sektor. Beniigenheten att organisera offentlig
verksamhet enligt nya principer 6kade markant. P4 s vis kom de byrikratiska orga-
niseringsprinciper som kinnetecknat offentlig sektor att forlora i status och si sma-
ningom 4ven att delvis avinstitutionaliseras p& det organisatoriska filtet till forman
for foretagsinspirerade styrformer. Av utvecklingen inom kronofogdemyndigheten
framgar att byrikratiska organisationsprinciper och virden, trots omorganiseringar
och inférande av den icke-byrdkratiskt priglade organisationsformen team istillet
levde kvar och i vissa avseenden dven kunde forstirkas. De nya organisatoriska idéer
som inférdes i kronofogdemyndigheten skilde sig avsevirt frin hur myndigheten
traditionellt hade organiserats. Diskrepanser mellan en organisations institutionella
forankring och utformningen av planerade forindringar kan ge upphov till troghet
och motstindskraft mot reformer (Brunsson & Olsen, 1990b:259). S4 skedde idven
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inom KFM Malmé, men likvil forindrades myndigheten i flera betydelsefulla avse-
enden.

Organisationsforindringarnas konsekvenser for arbetsmiljon pekade i tva rike-
ningar. A ena sidan avlastades de enskilda handliggarna genom att den individuella
drendeférdelningen ersattes med ett gemensamt ansvar inom teamen for att uppnd
produktionsmalet. A andra sidan utsattes teamen for ett starke tryck att infria myndig-
hetsledningens forvintningar pd en hog och stigande produktivitet. Fér de team
som hade svért att leva upp till kraven medforde detta en stressfylld arbetssituation.
Teamen hade visserligen stor frihet att sjilva planera och fordela arbetet (inom ramen
for prioritetsordningen), men blev samtidigt genom det nya datasystemet utsatta for
en regelbunden och rigords kvantitativ kontroll uppifrén. Att arbetssituationen sam-
tidigt kunde uppfattas som bade mer och mindre stressig belyser svirigheterna med
att pa ett entydigt sitt komma tillritta med organisatoriska problem genom omorga-
nisationer (jimfor Brunsson, 1990/1993:39). De flesta handliggarna ansig emeller-
tid att organisationsforindringarna medférde en mindre stressig arbetssituation dn
tidigare. Den enskilde handliggaren hade betydligt storre méjligheter n tidigare att
f& hjilp av kollegorna och det var ocksd littare att bistd andra. Inom ett av teamen
utvecklades dessutom informella normer om reglering av arbetstakten.

Studien av organisationsférindringarna inom kronofogdemyndigheten i Malméo
visar att olika organiseringsprinciper inte behdver vara 6msesidigt uteslutande utan
tvircom kan stddja varandra. Genom olika institutionaliserings- och redigerings-
processer vixte en ny, blandad organisationsstruktur fram. Kronofogdemyndigheten
ombyrékratiserades och blev en myndighet som bittre passade in pd samtida krav
om offentlig sektors organisering samtidigt som den kunde sla vakt om byrakratiska
virden som rittssikerhet.
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English summary

Introduction

The Enforcement service has a long historical background as a Swedish governmen-
tal organization. From mainly securing tax collections for the government, its main
function today is collecting debts for both government and enterprises.

During the 1980’ there was a major change in governing public organizations.
Organizations within the public sector in Sweden became more focused on econom-
ic issues. Influenced by organizational ideas from the private sector, many authorities
strived for enhanced efficiency and to cut down expenses due to lower allocations.

The Enforcement service was organized in ten independent authorities during
1997 — 2006 and subordinated to the National Tax Board (Riksskatteverket, RSV).
In this study, focus is on the authority of Malmoe, situated in the south of Sweden.
This authority experienced severe problems with productivity rates. The manage-
ment of the Enforcement service in Malmoe was influenced by the new organiza-
tional ideas and as a way of solving its organizational problems, it first organized the
staff in groups. A few years later, low productivity, as well as other organizational
problems, remained. The management, however, was changed, and as a new way to
resolve the problems the personnel was instead organized in teams. The main pur-
pose of the organizational change was higher productivity, better work environment,
and healthier staff. Simultaneously with the introduction of the team organization,
the authority implemented a new computer system, and a new production target.

Being organized as a traditional bureaucracy, and being one of the state’s core
activities, this was a major organizational change for the Enforcement service. In
addition, the values of legal security were held high by the authority, which made it
even more interesting to study the changing processes. The main objectives of this
thesis is to examine:

* what impact and what consequences did the organizational changes have on the
Enforcement service?

* what did the changes mean for bureaucratic organizational principles and for
bureaucratic values in the Enforcement service?
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Background

The concept of bureaucracy is in this thesis defined in accordance with Weber’s
(1922/1987) ideal type, with emphasis on a hierarchal structure, strict division of
labor, activities based on written documents, formal competence in recruitment,
and management by rules. Implicit in Weber’s ideal type, is also another dimension;
namely the idea of bureaucratic values, which in this thesis is given a more promi-
nent position. The bureaucratic values guarantee the legal security for the citizens
and are composed of lack of interest, security, non-indiscrimination and preknowl-
edge (Lundquist, 1991).

The growth of new values in the public sector, combined with a growing idea
that the bureaucratic type of organization was old-fashioned, opened for new or-
ganizational forms in the public sector. These ideas were a result of the recession in
the Swedish economy and demands from politicians and citizens for a more cost-
effective public sector. Multiple organizational changes were conducted in different
organizations in the public sector with the common aim to be more efficient, and to
adjust the organizations to lower allocations.

One popular organizational form in the private sector at this time, was the team
organization. This organizational arrangement also made a great impact on the
Enforcement service. The new organizational form meant that the established and
institutionalized ways to arrange work in the Enforcement service, as well as in other
authorities, were questioned and therefore replaced by other organizational arrange-
ments.

Theory

In order to explain the organizational changes, I turned to new institutionalism.
This perspective offers an explanation of how organizational ideas are spread within
an organizational field, or between organizational fields. Theories within new in-
stitutionalism also contribute with an explanation of how organizational ideas are
introduced and implemented into organizations. According to Scandinavian new in-
stitutionalists, organizational ideas are not adapted in its original form, but are edited
to the organization’s specific characters (Sahlin-Andersson, 1996). Organizations,
according to this theoretical perspective, change slowly. Values, norms and actions
taken for granted characterize institutionalized practices. Informal structure is of
more importance than formal organization in new institutionalism.

A change in formal structure, e.g. leadership or division of labor, doesnt mean
that an actual change is pursued. This is just a first step in the institutionalization
process called habitualization, which is reached when new ideas are introduced and

given a formal position (Tolbert & Zucker, 1996). The next step, i.e. objectifica-
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tion, involves the development of social consensus among decision-makers along
with an increasing adoption of the new organizational ideas. The third step in the
institutionalization process is sedimentation, which means that new ideas or princi-
ples are fully adopted among different groups of people, comprising both width and
depth, and are no longer being questioned. De-institutionalizing takes place in cases
when the institutionalized principles are challenged and no longer have legitimacy or
authority.

If the formal structure is changed, and the new arrangement is maintained, but
the relations within an organization remain unaffected, the structure is de-coupled
from the daily activities of the organization. Decoupling is a way for the organization
to maintain or enhance legitimacy towards other organizations, by showing an effort
to become more efficient, although no changes within the organization are being
pursued (Meyer & Rowan, 1977).

In order to control employees in organizations, and thereby narrowing down their
space of action managers have developed different systems to control the staff: direc-
tion, evaluation and discipline (Edwards, 1979:18). These strategies can be divided
into a number of control methods, among some which are of special interest for
this study: formal appointments including a hierarchical structure, management by
rules, technological and physical control, normative control, customer/client, man-
agement by objectives (Bornfelt, 2009:18f).

Methods

This case study is mainly based upon qualitative methods, such as conducting in-
terviews with the personnel on different positions and offices. Because of its origin
in a research project in which the Enforcement service was interested, my way of es-
tablishing a contact with representatives of the authority was facilitated. The person
who was in charge of the organizational change, and for introducing a team organi-
zation was initially very important for me being able to get in contact with various
employees, as well as for be me being able to learn more about the organization. This
person had the role of a “gatekeeper” and introduced me to different functions and
persons in the organization.

The empirical study is mainly based upon interviews. These were conducted in
two rounds. The first one taking place during 2003 and 2004, with a purpose to
learn more about the organizational activities, the content of the different appoint-
ments and the organization’s main function. In the second round, that was pursued
during 2005, I aimed to develop a more advanced knowledge of the authority and
the consequences of the organizational changes. I was also an observer at different
meetings and courses. The main purpose with the observations was not to study
behavior, but to learn more about how meetings were conducted, and what was em-
phasized in educational seminars. In connection with these events, as well as during
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the interviews, I was able to get in possession of a great amount of internal docu-
ments, such as statistics and organizational development plans. I read them, and
made my own interpretations of them instead of treating them as the truth. During
the time for the interviews and afterwards, I stayed in close contact with the author-
ity. I was also able to take part of important matters of the organization through
the special work group, which consisted of representatives of the management, the
unions, the executive officers, the team leaders and the senior enforcement officers,
that was formed especially for the research project.

The interpretation of the empirical material was made with starting-point in the
concept of bureaucracy. I showed how different bureaucratic orders were maintained,
changed, or challenged as consequences of the organizational changes. These changes
were later analyzed and explained with concepts of institutionalizing processes.

Conclusion

The aim of the organizational changes within the Enforcement service in the Malmoe
authority was to create a more efficient organization, partly characterized by non-
bureaucratic ideals, combined with an improved work environment. The manage-
ment of the authority was able to change the organizational arrangements in vari-
ous aspects. A team organization with team leaders was implemented in the whole
organization; new priorities that helped, as well as controlled, the executing officers
in their daily work were introduced, and new goals were introduced.

The management’s work with implementing a new organizational form, was stra-
tegic and permeated with a consciousness and a presence that had not characterized
the former attempt to arrange the staff in a group organization. The process were al-
lowed to take time, and the management reacted quickly on unwanted consequenc-
es, and rearranged resources or personnel continuously.

Management by objectives, team organization with a common responsibility for
work tasks of the executing officers, as well as a team leadership, represented the non
bureaucratic arrangements that were established in the authority. In these respects,
the Enforcement service became less bureaucratic.

The common responsibility with better opportunities to supervise the work of
one’s colleagues, however, also meant that the executing officers were more inclined
to strictly follow the regulatory framework. The outcome of this, meant an enhance-
ment of the bureaucratic values. The new priorities also meant that the same types of
cases (new debtors) were given priority, which led to an increased equal treatment of
the clients and was thus also an enhancement of bureaucratic values. In these respects
the Enforcement service became more bureaucratic.

The team leader was supposed to represent a new form of leadership, which meant
that the team leader wasn't a head in its original meaning, as he or she had no execut-
ing responsibilities. Instead, the team leader was supposed to encourage the team
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members and represent the team in relations with the authority management. He or
she was also supposed to take part of the daily work with the executive tasks. Due to
the experienced indistinctiveness in the leadership, the role of the team leader was
changed, and became superior to the team members, which meant that a hierarchi-
cal structure appeared. The new computer system was developed, and implemented
for mainly two reasons. Firstly, it was an aid in the personnel’s daily work. It also
turned out to support teamwork. Secondly, it functioned as a way to control the
teams’ performances. The computer system was implemented as a tool to support
management by objectives. The outcome, however, was a systematic control which
strengthened the hierarchal structure and the superiors’ control of the subordinated
staff. In this respect the Enforcement service was re-bureaucratizised. That is, the
Enforcement service became both more, and less, bureaucratic, in different ways, at
the same time

The management of the authority had positive experiences of the new direc-
tion, in which management by objectives was central. The productivity rates raised
strongly, and the objectives were in some ways achieved. The management of the
Enforcement service explained the enhanced efficiency with organizing the person-
nel in teams. However, at the same time the other Swedish Enforcement services
improved their production as well, but without having organized the personnel in
teams at exactly the same point of time. The other national Enforcement services
were to make the same changes. Pointing out the importance of the advantages of
team organization was thus clear: the authorities were heading for large reforms, and
wanted successful outcomes. By referring to an already accomplished change, the
imminent reforms would gain legitimacy.

The combination of efficiency and bureaucracy appeared to be possible.
Furthermore, the Enforcement service was pleased with the outcome of the organiza-
tional changes. The executive authority managed to maintain its legitimacy towards
other organizations with its growing efficiency rates. At the same time, within the
organization, the bureaucratic ideals were maintained by the staff, but also promoted
by the organizational changes.

Institutionalization and de-institutionalization

The bureaucratically organized Enforcement service was, due to organizational
changes, challenged by new organizational principles in the form of team organi-
zation. A challenge of institutionalized principles is usually the beginning of de-
institutionalization. In this case, however, the bureaucratic principals were questioned,
but they were not de-institutionalized. Instead their position was reinforced.

The maintenance of the bureaucratic principals didn’t stop the institutionaliza-
tion process of the team organization. After a decision was taken by the authority
management, the new ideas received a formalized position in the authority. Still,
many employees, as well as managers, were skeptical to the new organizational
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arrangements. After a while, though, there were more consensus as the ideas spread
in different levels and groups, and the ideas were objectified.

The bureaucratic organization had shown to be firmly institutionalized and there-
fore very hard to change. Instead, the new ideas and organizational principles were
adapted to the bureaucratic order. The consequences of establishing new organiza-
tional principals based upon efficiency ideas, were a mixture of new and institution-
alized principles in the organization. In addition the bureaucratic order became even
stronger and developed various aspects of Max Weber’s criterions for the bureaucratic
ideal type including some of the bureaucratic values.

The new organizational arrangements were developed during my study. They
were never sedimented though, a process which demands time as well patience.
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Bilaga 1

Genomforda intervjuer

nummer datum

1 2003-08-25
2 2003-08-28
3 2003-09-11
4 2003-09-16
5 2003-09-29
6 2003-10-20
7 2003-10-20
8 2003-10-21
9 2003-11-13
10 2004-01-23
11 2004-01-23
12 2004-02-06
13 2004-02-24
14 2004-02-26
15 2004-03-10
16 2004-03-17
17 2004-03-24
18 2004-03-30
19 2004-09-27
20 2005-04-18
21 2005-04-19
22 2005-04-20
23 2005-04-21
24 2005-04-22
25 2005-04-28
26 2005-04-29
27 2005-05-03
28 2005-05-04
29 2005-05-11
30 2005-06-28
31 2005-07-08
32 2005-08-17
33 2005-08-24
34 2005-08-30
35 2005-09-08
36 2005-09-12

kon
man
kvinna
kvinna
kvinna
man
man
kvinna
kvinna
man
kvinna
kvinna
kvinna
kvinna
kvinna
man
man
man
kvinna
kvinna
man
man
man
kvinna
man
kvinna
man
man
kvinna
man
man
kvinna
man
man
kvinna
man
kvinna

befattning
chef

chef
teamledare
administrativt anstilld
kronofogde
kronoinspektor
kronoassistent
kameral
kronokommissarie
kronoassistent
kronoinspektor
teamledare
kronoassistent
kronoassistent
chef
kronoinspektor
kronoinspektor
kronoinspektor
teamledare
chef

chef

chef

chef

chef

chef

chef

chef
administrationen
chef
kronofogde
kronoinspektor
kronoinspektor
teamledare
kronofogde
kronofogde
kronofogde
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Bilaga 2

Intervjuguide, handliggare

Bakgrund
— utbildning
— tidigare erfarenheter
— anstillningsar
— befattning & arbetsuppgifter

Historisk tillbakablick pa forandringar
— nir kontoret var en egen myndighet
— nir myndigheterna slogs samman till Malmshus/Kristianstad-
myndigheterna
— linssammanslagningen
inforandet av grupper
inforandet av team
skillnader/likheter mellan de olika organisationerna

Relationer

— hur ser relationerna ut till dina medarbetare

— har dessa forindrats under din tid inom myndigheten?
samarbetet inom teamet
samarbete utanfor teamet (vem, vilka?)
kronofogden (kontake, hur ofta, hur var det tidigare)
andra organisationer/myndigheter

Kronofogdarna
— vad anser du om kronofogdens stillning och befogenheter
— har denna forindrats under din tid inom KFM
— hur skiljer sig fogdarnas syn pa indrivning frin teamets syn pa indrivning,
exempel
— hur arbetar man konkret med indrivning, finns det skillnader mellan fogdar
och inspektorer

Ditt team
— hur mottog dina arbetskamrater teamorganiseringen
— vilka konstigheter har uppstétt (motstind, tveksamheter)
— den senaste klimatundersskningen/varfor har man lycktas si bra?

Resultat
— Okad drendehantering under de tre senaste &ren?
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— hur klarar man detta?

— Vilka strategier anvinder man sig av?

— Vilket forhdllande har man till regelstyrning kontra flexibilitet?
— Vad prioriteras; antal avklarade mél eller att folja "regelboken”?

Forindringsarbetet
— forberedelser
stddet uppifrén (frén ledning/enhetschefer)
vilka svérigheter finns/har funnits
uppféljning/utvirdering (har &tgirderna lett till det 6nskvirda resultatet)
framtiden/vad kan man forbittra for att gora teamet dnnu mer effekeive
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Bilaga 3

Intervjuguide, enhetschef

Bakgrund
* Vilken ir din bakgrund inom myndigheten?
* Vilka ir dina arbetsuppgifter som enhetschef?

Kronofogdemyndighetens utveckling

* Hurser du pé de senaste arens forindringar inom myndigheten? (Jag tinker hir
frimst p& teamarbetet, men dven pé foregingaren sjilvstyrande grupper”,
samt sammanslagningen av de tv myndigheterna?)

* Vilka forindringar har myndigheten sjilv fitt vara med och paverka och
vilka har man “tvingats” till av Skatteverket (tidigare RSV)? (Hur stort har
utrymmet varit f6r KFM Malmé att sjilv bestimma ver sin verksamhet
utan inblandning ifrin SKV?)

Organisationsfordndringen, fran grupper till team
* Varifrin kom initiativet till det teambaserade arbetssittet?
* Beskriv din insats i férindringsprocessen?
* Vilken var din instillning till team?
* Vem/vilka personer i ledningen har varit drivande i inférandet av TBA?
* Vilka personer har haft en mer avvaktande instillning till TBA?
* Vilka svarigheter har uppkommit i férindringsarbetet?
* Vad blev inte som man hade tinke sig?
* Vilka justeringar har gjorts under arbetets ging?

Forindrad struktur och omf6rdelning av make
¢ Man kan tycka att det finns motsigelser inom koncernen. A ena sidan
centraliseras besluten i och med enmyndigheten, 4 andra sidan decentraliseras
vissa beslut till teamen. Hur ska man bist forstd utvecklingen hir, som verkar
gd 4t tva hall parallelle?

I sammanhanget med TBA talas det om att teamen har fitt storre
handlingsutrymme 6ver den dagliga verksamheten, kan du nimna vilket/
vilka uttryck detta tar sig i den dagliga verksamheten?

Vilken typ av beslut fattar teamen idag, som tidigare fattades av
myndighetsledningen? Ar det frimst frigor kring arbetets uppligg och
fordelning eller dven om arbetstider (semesterns forliggning, dvertid, uttag
av flextid osv.)

Har kronofogdarnas/juristernas handlings- och beslutsutrymme forindrats?

Uppfattar du det som att ndgon yrkeskategori har vunnit/forlorat status i
samband med den senaste forindringen?
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Din enhet (ha underlaget fran Klimatundersokningen redo)

* Isenaste klimatundersskningen kan man se att utvecklingen for de olika teamen
gar dt olika héll, X-stad har forbittrat sina virden medan Y-stads virden har
forsamrats. Vilken ir din forklaring till den ojimna utvecklingen?

P-team 1 i Z-stad har ménga "r6da” virden. Vad tror du att detta beror pa?

* Fortroendet f6r nirmaste chef dr anmirkningsvirt bra, med undantag av Y-
stad, vill du resonera kring detta?

Vad ir svagheten inom din enhet (t ex for hog belastning, underbemanning,
dilig arbetsmiljon, teamarbetet fungerar inte osv.)

Vilka team utmiirker sig speciellt pd ett eller annat sitt (t ex genom bra/daligt
resultat, teamarbetet fungerar utmirkt/uselt, manga/f3 sjukskrivningar eller
annat)

Ar det ndgot sirskilt jag behover veta om enheten? (byte av teamledare, stora
forandringar, konflikter osv.)

Produktion/resultat inom din enhet
e Hur har resultatet forindrats i din enhet de senaste dren (from 2001)?
* Hur férklarar du dessa forindringar?

Ledningens arbete
* Hur har organisationsforindringen (teamen) diskuterats i ledningsgruppen?
* Vilka tankar fanns i bérjan kring uteblivna resultatet?
* Hur fungerar ledningens arbete? (priglas det t ex av konflikt eller konsensus)
e Strivar alla i ledningsgruppen efter samma mal? Vilket mal?
* Fanns det nigot alternativ till utvecklingen av det teambaserade arbetssittet?
Vad gors/diskuteras idag om team i ledningsgruppen? Ar frigan levande?
* Hur ser ledningen pd det forbittrade resultatet (6kad produktivitet, firre
sjukskrivna, hégre organisationsindex)?

Enhetsledningens arbete
* Vilka personer sitter i din enhetsledning?
* Hur sker arbetet inom enhetsledningen?
* Hur ofta triffas enhetsledningen?
* Hur fungerar samarbetet mellan de olika enhetsledningarna? Finns det ndgot
sarskilt forum for detta, eller diskuteras det frimst i ledningsgruppen?
* Finns det nigot samarbete mellan de olika teamen/teamledarna?

Framtiden
* Hur ser du pi myndighetens framtida utveckling?
* Vilken roll tror du att enmyndigheten spelar?
* Hur tror du att teamarbetet kommer att paverkas i enmyndigheten?
o Ardet nagot du vill tilligga, ndgot centralt/viktigt som jag har missat att friga
om och som du vill att jag ska veta nir jag gir hirifrin?
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Bilaga 4

Deltagande i méten

Aktivitet

Teammote

Information, Kristianstad
Teamledarutvecklingsdag,
Teamledarutvecklingsdag
Moéte med Arbetsgruppen
Moéte med Arbetsgruppen
Utvecklingsradet, Sthlm
Moéte med Arbetsgruppen
Skatteverket, Stockholm

Moéte med Arbetsgruppen
Moéte med Arbetsgruppen
Mate med Arbetsgruppen
Teamledarutvecklingsdag

Erfarenhetsutbyte om team

Skatteverket, Malmo
Utvecklingsradet, Stockholm
Mote med Arbetsgruppen
Info om "Vira Attityder”
Ledningsgruppsméte, Malmé
Skatteverket, Sthlm
Teamutvecklingsdag
Teamledartraff

Moéte med Arbetsgruppen
Moéte med Arbetsgruppen
Skatteverket, Sthlm,

Moéte med Arbetsgrupp
Moéte med Arbetsgruppen
Méte

Deltagare
teammedlemmar, p-team
projektledare teamorg.
Administrativa enheten
teamledare, enhetschefer
arbetsgruppen
arbetsgruppen

diverse myndigheter
arbetsgruppen

anstillda pé personalsavd.
fackliga foretridare
arbetsgruppen
arbetsgruppen
arbetsgruppen

hilften av teamledarna
representanter frin KFM
i Sverige

personal frin SKV, KFM Malméo

ett flertal myndigheter
arbetsgruppen

teamledare, enhetschefer
ledningsgruppen

anstillda pd SKV, KFM Malmo
teamledarna

teamledarna

arbetsgruppen

arbetsgruppen

anstillda p& SKV, KFM Malméo
arbetsgruppen

arbetsgruppen

anstillda pd KFM +
fd. KFM Malmso

Datum

2003-10-10
2003-11-11
2003-12-09
2004-01-22
2004-02-04
2004-02-18
2004-03-31
2004-04-20
2004-05-27

2004-06-15
2005-10-05
2004-11-26
2004-12-01
2004-12-07

2004-12-09
2005-01-27
2005-03-04
2005-03-17
2005-04-11
2005-05-12
2005-05-18
2005-05-31
2005-10-04
2006-03-10
2006-04-07
2006-10-30
2007-02-01
2008-04-09

Dessutom ett tiotal triffar med chefen fér personal- och utvecklingsenheten, KFM

Malmo.
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