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1 Inledning

Den offentliga sektorn har genomgatt stora forandringar, inte minst de senaste tjugo aren.
Vad som tidigare ansdgs vara typiska statliga och kommunala ange-lagenheter har
omprévats och bedrivs numer pa andra satt och av andra huvudman. Skola,
arbetsformedling, barnomsorg och postutdelning ar nagra exempel pa traditionellt offentliga
verksamheter som férandrats. Debatten har till stor del handlat om den offentliga sektorns
storlek och effektivitet och rort sig om ekonomiska termer. Begrepp som effektivitet,
produktivitet, kvalitet och service har blivit allt viktigare for de organisationer som tillhor det
offent-liga.

En viktig del av de forandringar som skett ar reformer. Reformer som riktat sig mot
organisationers former och struktur, arbetssatt eller ideologier, i avsikt att forbattra deras
beteende och resultat. Reformerandet har blivit ett naturligt inslag i de offentliga
organisationernas vardag. Det &r t.0.m sa att en del menar att reformer snarare ar ett uttryck
for stabilitet och kontinuitet &n forandring eftersom de tenderar att standigt upprepas
(Brunsson 1990).

Men &ven om forandringarna i den offentliga sektorn varit stora och genom-gripande pa
manga omraden ar det lika riktigt att pasta att det finns fler verksamheter som uppvisar en
betydande stabilitet och kontinuitet &n de som helt férandras, och att forandringarna sker pa
olika satt. Det kanske ar en foljd av att staten och den offentliga sektorn i retoriken
sammanfors till en enhet som motsats till det privata. Det ar enkelt att konstatera att staten
och den offentliga sektorn knappast gar att beskriva i nagra enkla termer och att det ar svart
att dra nagra klara granser mellan privat och offentligt. En av slutsatserna som drogs av den
forvaltningspolitiska kommissionen var ocksa att staten blivit alltmer fragmenterad, dvs brist
pa sammanhang mellan den statliga forvaltningens olika delar (SOU 1997:57, s 24ff).

En grupp av offentliga organisationer som ofta anses mer eller mindre skyddade fran snabba
forandringar ar de som tillnor statens innersta kérna. Det ar framst verksamheter rérande
statens sakerhet och finansiering som réaknas till statens karnverksamheter. En av dessa
organisationer ar exekutions-vasendet, eller mer bekant kronofogden. Exekutionsvasendet ar
darfor intres-sant att studera for att se hur en av statens karnverksamheter paverkas av de
forandringar som sker i samhallet och den offentliga sektorn. Fragan ar om endast perifera
offentliga verksamheter foretagiseras, marknadiseras, privati-seras eller anpassas till andra
tidstypiska reformidéer medan statens karnverk-samheter forblir opaverkade. Ar det sa att
utvecklingen i exekutionsvasendet skiljer sig at fran 6vriga statsforvaltningen och beror det i
sa fall pa att organisationen tillhor statens karna?



1.1 Syfte och fragestallningar

Det Overgripande syftet med denna rapport ar att understka hur forandring sker i en statlig
karnverksamhet, kronofogdemyndigheten, samt att teoretiskt forsoka forstd sadana
forandringar. For att fanga forandringen kommer krono-fogdens reformhistoria att studeras.

Relevanta fragestallningar ar: Hur ser kronofogdens reformhistoria ut? Skiljer sig
utvecklingen at fran ovriga statsforvaltningen? Vilken betydelse har refor-mer for
forandringen i exekutionsvasendet? Hur samspelar kontinuitet och forandring?

1.2 Presentation av kronofogden

Innan jag 6vergar till de mer teoretiska resonemangen om reformer och férandring ar det pa
sin plats att kortfattat presentera den organisation som utgor grunden for denna rapport.
Eftersom det handlar om en valdigt gammal verksamhet och studien tar sin utgadngspunkt i
borjan pa detta sekel gor jag en jamforelse mellan da och nu for att konstatera att "nagot har
hant". Nar jag talar om exekutionsvasendet, kronofogdemyndigheten, KFM eller bara krono-
fogden menar jag i sjalva verket samma sak, néamligen organisationen i sin helhet, trots att de
har delvis olika betydelser.

Exekutionsvasendet, eller mer specifikt kronofogdemyndigheten, har som huvudsaklig
uppgift att driva in obetalda skatter och andra oreglerade ford-ringar. Man kan pasta att hela
den verksamhet staten bedriver med hjalp av skattemedel star i ett direkt
beroendeforhallande till att uppbords- och indriv-ningsverksamheten fungerar. Dessa bada
ar skilda pa tva olika myndigheter, skattemyndigheterna och kronofogdemyndigheterna,
som ar inordnade under samma ambetsverk, Riksskatteverket.

Exekutionsvasendet ar alltsa den myndighet som griper in da skulder inte reglerats pa
frivillig vag. Det handlar inte bara om skatter utan &ven om béter och andra allménna
avgifter. Forutom sadana allménna arenden handhar myndigheten aven &renden som
inkommer fran privata sokanden och kan réra sig om hyresskulder, avbetalningskop eller
banklan. Pa sa satt kan man sdga att exekutionsvasendet har en sarskilt viktig roll som
framjare av den allmanna betalningsmoralen i samhéllet. Om manniskor ser att uteblivna
skatteinbetalningar inte leder till nagon form av sanktion kan tilltron till hela skattesystemet
undergravas, om manniskor ser att uteblivna hyror, avbetal-ningar eller amorteringar inte
leder till nagon slags sanktion finns det risk for att tilltron till en gemensam ekonomi
forsvinner. Exekutionsvasendet har alltsa en grundlaggande uppgift i samhallet antingen
som sista lanken i en taxerings- och uppbordskedja eller som en fortséattning pa den civila
ratts-processen.



Uppgifter

Men kronofogden har historiskt haft hand om fler saker an att driva in skulder. Innan det
gjordes en stor omorganisationen i borjan pa nitton-hundratalet hade man enligt
instruktionen fran 1855 sa skilda uppgifter som att ansvara for skatteuppbérden, tillsatta
barnmorskor, utfora tillsyn pa fattig-vardsinrattningar, tillse vagunderhallet samt att halla en
allméan kontroll och tillsyn oOver att lagar och forfattningar efterlevdes (SFS 1855).
Kronofogden var alltsa bade polis, taxeringsman, indrivare, aklagare och allman tillsynsman.
Det var ocksa genom lokalférvaltningen och kronofogden som pabud och annan information
kom manniskor till handa. Pa sa satt var fogden och hans understallda aven ett sprakror for
kronan. | och med de skilda uppgifterna och den starkt decentraliserade organisationen var
det oftast fogden eller hans understéllda den myndighetsperson folket kom i kontakt med.
Darfor ar det naturligt att kronofogden bland befolkningen sags som 6verheten, konungens
befallningsman.

Idag ar myndighetens framsta uppgift att driva in obetalda allmanna och enskilda fordringar.
De arenden som handlaggs av exekutionsvasendet kallas kort och gott for mal. De allmanna
malen kallas A-mal och de enskilda E-mal. De betalningsskyldiga benamns med termen
galdenar och delas upp i privat-personer (Pl) och naringsidkare (NI). Med tiden har det
tillkommit arbets-uppgifter genom stiftandet av nya lagar (ex. skuldsaneringslagen) eller
over-gripande malformuleringar (verka for den allmanna betalningsmoralen i samhallet).
Myndighetens verksamhet formuleras numera som ett antal generella uppgifter;
forebyggande,  faststallande,  verkstédllande,  skuldsanerande, borgenars-  samt
tillsynsuppgiften. Det dvergripande syftet med dessa uppgifter sammanfattas i devisen som
lyder "alla skall gora ratt for sig.”

Organisation

Innan den stora omorganisationen 1918 var exekutionsvasendet indelat i 117 fégderier med
518 lansmannadistrikt under sig. | varje fogderi skulle finnas en fogde och en haradsskrivare
och i varje lansmannadistrikt en lansman. Krono-fogden lydde under landshévdingen i lanet
som i sin tur var direkt under-stalld kungen. Till sin hjalp hade han h&radsskrivare som
skotte det kamerala arbetet och kronobetjaningen, lansméan och fjardingsman, som i
huvudsak hade hand om de exekutiva uppgifterna.

Sedan 1997 bestar organisationen av tio regionala kronofogdemyndigheter och ett nittiotal
lokalkontor. KFM &r administrativt och ledningsmassigt samlat till regionens centralort. Det
ar ocksa pa regionmyndigheten som de smalare verksamheterna ar placerade. Pa lokal niva
utgors exekutionsvasendet av kronokontoren vars huvudverksamhet ar indrivning.

Det ar cirka 2.800 personer anstéllda i exekutionsvasendet, uppdelade i tre yrkeskarriarer;
kronofogdar, exekutiv och kameral personal (Arsredovisning 1995/96). Kronofogdarna ar
hogskoleutbildade jurister med notariemeritering och har oftast chefsansvar. De utgor
ungefar 15 procent av den totala personalstyrkan i myndigheten och tillséattningen sker
genom beslut av RSV efter forslag fran kronofogdemyndigheten. Undantag fran kravet pa
krono-fogdekompetens kan medges av RSV om det finns sarskilda skal.



Den exekutiva personalen arbetar "pa faltet" med indrivning och utmétning. De har
genomgatt en langre internutbildning fran kronoassistent till krono-kommissarie eller
kronoinspektor. Den kamerala personalen utgdr den storsta andelen av KFM:s anstéllda (56
procent). Arbetsuppgifterna bestar bland annat av utredningar, kassa- och bokforingsarbete.
Den o6kade inriktningen pa kontorsutredningar har medfort att den kamerala personalen
aven utfor vissa exekutiva uppgifter s.k. kameralexekutiva uppgifter som t.ex. utmatning i
16n.

Mal och resultat

Det 6vergripande malet for kronofogden har traditionellt varit att driva in s& mycket pengar
som mojligt till statskassan. Lénen var ocksa delvis direkt kopplad till indrivningsresultatet,
man hade s.k. sportler som var en slags prestationslon. Sportlerna levde kvar lange i
exekutionsvasendet och avskaffades slutligen i samband med forstatligandet 1965.

| och med att en ny styrmodell infordes i statsforvaltningen, mal- och resultatstyrningen,
borjade andra matt an indrivna pengar anvandas i redovisningen. Antalet handlagda mal,
antalet galdenarer och handlagg-ningstiden &r idag lika relevanta i arsredovisningen.

Befallningsman eller serviceproducent?

Kronofogdarnas starka stéllning, "konungens befallningsman”, gjorde ocksa att risken fanns
for att indrivningen missbrukades. Pa sjuttonhundratalet foretogs inspektionsresor av
justitiekanslern med anledning av klagomal pa att fogdar pa olika sétt skodde sig genom att
ta ut olagliga avgifter eller fiffla med naturaskatterna (Frohnert 1993).

Om sadana missforhallanden aven forekom pa 1800-talet ar svart att siga men det omtalas i
riksdagsprotokoll med uttryck om kronofogde och lansman som "blodiglar”, "korpar" och
"plagoris" (Westerhult 1965 s. 300). Det kan tala for att sadant forekom men det kan &ven vara
nagot som levde kvar i manniskors medvetande och framst hade att géra med den auktoritet
som kronofogden representerade. Vanligare an rena olagligheter var férmodligen att krono-
fogden och i viss man lansman pa grund av sin sociala stallning i samhaéllet utférde diverse
sysslor som lag utanfor tjansten och pa sa satt kunde tillskansa sig extra inkomster. Det rérde
sig i forsta hand om sadana sysslor som hade anknytning till tjanstemannens juridiska
kompetens men ocksa olika uppdrag i den kommunala forvaltningen.

Idag lever den negativa bilden kvar av kronofogden som den maktfullkomlige auktoriteten
trots att man forsoker betona service och kompetens i arbetet. Detta visas genom de
matningar man regelbundet genomfor av allmanhetens syn pa kronofogden sedan 1986.

Skillnaden mellan 6gonblicksbilderna av da och nu kan enkelt sammanfattas forandring. Trots
att kronofogden tillhor det som réknas till statens karnverksamheter verkar det alltsa som om
det skett forandring i saval strukturer som processer inom organisationen. Men vad bestar
denna forandring av? Ser den annorlunda ut &n i Ovriga statsférvaltningen? Kan
forandringen forklaras av de administrativa reformer som genomforts i organisationen under
nittonhundratalet eller sker forandring pa andra satt?



Jag kommer i det foljande att diskutera statens karna och hur man forsokt fanga det som ar
typiskt for stater och dess organisationer. Darefter diskuterar jag reformbegreppet och vilka
faktorer omkring reformerna som kan vara intressanta att studera.

2 Statens karna

Var gar granserna for staten? Kan och bor staten dra nagon gréans for sina ataganden eller
finns det redan en sadan gréans? Finns det nagra slags verk-samheter som endast kan bedrivas
i statlig regi eller ar de statliga atagandena resultatet av radande omstandigheter? | Sverige
byggdes statliga ataganden ut i stor omfattning under mitten av seklet. Grunderna for den
svenska vélfards-staten lades redan i bérjan pa nittonhundratalet (Premfors 1998). Staten kom
snart sagt att ta hand om manniskors behov "fran vaggan till graven".

Staten, dess behov och framvéxt, har teoretiskt forklarats utifran tva skilda perspektiv. Det
dominerande perspektivet ar det funktionalistiska som utgdr fran att staten finns darfor att
dess verksamheter inte kan bedrivas pa annat satt. Staters uppkomst och utveckling beskrivs
som en slags naturlag i det att vissa kollektiva nyttigheter endast kan existera i tillracklig
omfattning genom statens forsorg. Den dominerande teorin &r den nationalekonomiska som
handlar om kollektiva varor, marknadsmisslyckanden och externaliteter. De flesta historiker
& sin sida behandlar staters framvaxt som en forutbestamd evolutionar ordning dar
grundlaggande funktioner for sékerhet och ordning sekvensiellt byggs pa med infrastruktur-
och valfardsataganden. Sett fran det funktionalistiska perspektivet ar det sa att statens karna
existerar pa naturlig grund och darfor inte kan forandras i nadgon storre utstrackning.

Ett annat motstdende synséatt ar att stater ar en organisationsform bland andra och det ar
vissa egenskaper som medverkar till att verksamheter bedrivits i statlig regi. Géran Ahrne
menar att finns nagra saker som gor stater till en sarskild sorts organisationer (Ahrne 1998).
Han utgar fran tre forhallanden som han anser ar kannetecknande for en organisation;
tillnorighet, kollektiva resurser och regler. Dessa forhallanden ar av relevans aven for att
beskriva stater. Det speciella med stater till skillnad frdn andra organisationer ar att
tillhérigheten ar obligatorisk och medfodd och hanvisad till ett specifikt territorium. Detta
skapar ett dmsesidigt beroende i det att territoriet maste skyddas fran hot utifran och att
problem som uppkommer i grannskapet maste hanteras. Det andra som &r speciellt med
stater ar dess produktion av kollektiva varor. Sadana funktioner har beskrivits som “purely
public goods”, t.ex. forsvar eller polismakt. Man menar att produktionen av sddana kollektiva
varor karakteriseras av icke-exklusivitet gentemot dem som kan konsumera varan och maste
darfor produceras kollektivt. Det gar inte att utestdnga nagon inom territoriet fran att kunna
konsumera den kollektiva varan. Finansiering sker inte genom marknadsaktiviteter utan
genom tvingande finansiering, t.ex. skatter, eller medverkande i produktionen, t.ex. allman
varnplikt.

Typen av regler ar ocksa speciellt for stater. Staten har lange haft monopol pa att utfarda
lagar och rattsregler som gaéller territoriet eller medborgarna. Kontrollen av lagarna &r
kopplade till en for stater exklusiv ratt att bruka vald, man har valdsmonopol. Weber
definierar staten som en forvaltnings- och rattsordning som kan dndras genom lagstiftning,
och efter vilken den administrativa stabens organisationshandlande, som ocksa kontrolleras
genom lagstiftning, ar orienterad. Weber menar vidare att forvaltnings- och rattsordningen



galler allt handlande inom statens jurisdiktion, vilket gor staten till en tvdngsorganisation pa
territoriell grund (Weber 1983 1:40). Detta gor att den nutida staten enligt Weber ensam har
ratt att utdva vald legitimt.

Dessa skillnader mellan foretag och stat kommer enligt Ahrne till uttryck i nagra speciella
avseenden; relation till omgivningen, tillgdng/efterfragan, beslut/handling och
kontinuitet/flexibilitet. |1 relationen till omgivningen &ar det rimligt att anta att statliga
organisationer ar mindre berérda an t.ex. foretag eftersom statliga organisationer knappast
saknar kunder eller har samma problem med rekrytering. Vad galler tillgang och efterfragan
ar dessa for statliga organisationer ofta styrda av politiska processer utifran samhalleliga mal.
De behover da inte i samma utstrackning som foretag ha problem med att generera
efterfragan eller rekrytera personal. | statliga organisationer ses beslut som resultatet av
verksamheten likval som handling och den komplicerade beslutsprocessen ar tillracklig.
Kontinuiteten, slutligen, & en av de faktorer som goér att statliga organisationer har ett
existensberattigande da sjalva trogheten ar ett uttryck for det som ar speciellt med stater.

2.1 Den for-givet-tagna karnan

Pa senare tid har emellertid det statliga atagandet blivit alltmer ifragasatt. Numer ska varje
verksamhet omprovas i enlighet med en modell som tagits fram utifran valfardsteorin, och
enligt generella direktiv skall varje statlig utredning systematiskt prova om den verksamhet
som utreds ar ett statligt atagande. Sa gott som alla statens verksamheter ar berorda av
omprdév-ningstanken. Under ligger en idé om att staten skall renodlas och endast syssla med
det som ar typiskt for staten. Men diskussionen har sa gott som enbart handlat om de statliga
ataganden som kan raknas in under vélfard och infrastruktur. Mindre ifrdgasatta ar de
ataganden som kan sagas tillhéra den innersta kdrnan i staten. | den statliga utredningen
”Former for statlig verksamhet” hanvisar man till regeringsformen. Man anser att det foljer
av regeringsformen att de forvaltningsuppgifter som staten svarar for ska skétas av egna
organ. Sadana uppgifter utgor forsvar, rattsskipning, sedel- och myntutgivning samt
utévandet av beskattningsratten (SOU 1994:147). | det direktiv som utfardats till samtliga
utredare och kommittéer om provningen av offentliga ataganden (dir. 1994:23) menar
regeringen att den privata marknaden inte kan uppfylla alla politiskt prioriterade mal for
samhalls-utvecklingen. Darfér maste vissa kollektiva nyttigheter garanteras genom offentliga
ataganden. Exempel pa sadana uppger man vara forsvaret, ratts-vasendet, naturskyddet,
vagnatet, varden och vissa delar av kulturarvet.

Sammanfattas diskussionerna om det offentliga atagandet kan man konstatera att
problematiseringen av vad staten kan och bor géra nastan enbart har handlat om det som
betecknas som vaélfardsstaten. Det ar for-givet-taget och inte ifragasatt att stater inte skulle ha
ansvar for forsvar, polis och domstolar och finansiering av dessa i form av en
skatteforvaltning. Nagot hardraget kan staten sagas vara synonymt med dess innersta karna;
utan dessa verksamheter skulle det knappast vara magjligt att tala om en stat.

Det perspektiv. som dominerar i diskussionen om det offentliga atagandet ar det
nationalekonomiska och dess argument om marknadsmisslyckanden. Foljden av att det finns
en for-givet-tagen forestallning om en slags statlig kdrna som i det narmaste sammanfaller
med staten sjalv blir att denna karna ar eller bor vara opaverkbar av forandringar som



innebar en omprovning av dess verksamhet. Exekutionsvasendet ar en sddan organisation
som tillhor statens karna.

2.2 Forandring i olika verksamheter

Att staten och den offentliga sektorn bestar av vitt skilda organisationer med olika koppling
till staten betyder att samma typ av férandring sker pa olika satt i olika delar av den
offentliga sektorn. Den omprdvning som skett kanske har mer relevans i vissa typer av
verksamheter an andra. Antonsen och Beck-Jorgensen delar in de offentliga organisationerna
i olika grader av offentlighet och understker deras forandringsbendgenhet (Antonsen &
Beck-Jorgensen 1997). Pa grundval av de skal som finns for att organisationen skall vara
offentlig utformar de tva idealtyper av offentliga organisationer med hog eller 1ag grad av
offentlighet. Det som karakteriserar en hog offentlighet ar att de i hogre grad utfor annat an
ren produktion av varor och tjanster och att malen fér verksamheten &r mer an att
tillfredsstalla kunders behov. Deras verk-samhet vilar ofta ocksa pa stallningstaganden av
professionell eller legal grund. Det som utmarker organisationer med lag offentlighet ar
motsatsen, dvs organisationer som framst utfor varu- och tjansteproduktion. Detta
resonemang kan overforas till terminologin om statens kdrna dar karnverk-samheterna kan
jamforas med organisationer som har hog offentlighetsgrad.

Antonsen och Beck-Jorgensen ar i forsta hand intresserade av om graden av offentlighet kan
forklara i vilken man de ar mottagliga for forandringar. Spelar anknytningen till offentliga
varden nagon roll for i vilken utstrackning offent-ligheten urholkas? Offentligheten menar
de, ligger i verksamhetens karaktar och i vilken utstrdckning den kan ségas tillhora statens
karna. I sin under-sékning kommer de fram till att de organisationer som har hogre grad av
offentlighet, de som tillhor statens karna, i mindre grad later sig paverkas av strukturella
forandringar i organisationsprinciper. Foérandringar sasom avreg-lering, bolagisering,
privatisering, outsourcing etc har inte foretagits i ndgon storre utstrackning. Organisationer
med mindre grad av offentlighet daremot har fordndrats omfattande i linje med nya
forvaltningstrender, inte minst det s.k. New Public Management-konceptet.

2.3 Reform och férandring i statens kérna

Det ar for-givet-taget att staten skall ha hand om vissa verksamheter eftersom det anses
tillhéra karnan. Vid omprévning enligt det sarskilda direktiv som utfardats raknas ett antal
av dessa karnverksamheter upp, bland dem ingar exekutionsvasendet (Dir 1994:23).
Undersokningar som gjorts av forandrings-benagenheten i olika statliga verksamheter visar
ocksa att vissa ndra knutna verksamheter har en tendens att férandras i mindre utstrackning
(Antonsen & Beck-Jorgensen 1997). Hur ser detta ut i exekutionsvasendet, och beror det pa att
det finns en naturbestamd kérna som inte later sig forandras?

For att fanga forandringen i exekutionsvasendet och se om detta skiljer sig at fran den 6vriga
statsforvaltningen kommer jag att undersdka de stora reformer som genomforts de senaste
hundra aren. Studiet av reformerna utgor pa sa satt ett slags verktyg for att se forandring.
Darfor kommer jag att diskutera hur man kan se pa reformer och vilka faktorer som ar av
intresse att studera omkring reformerna.



Att studera reformer for att se hur forandring sker eller skett kan tyckas vara uttryck for ett
rationellt tinkande dar man ser reformer som ett sjalvklart satt att forandra organisationer pa.
Huruvida organisationer faktiskt forandras eller ej av reformer finns det en hel del forskat
om. Det ar tveksamt om reformer 6verhuvudtaget leder till nagon forandring, annat &n att de
initierar nya reformer (se Brunsson 1990). Reformer kan ocksa vara ett satt att visa att
offentliga administrativa organisationer svarar pa sina huvudmans onskemal och att de
kontinuerligt forbattrar sitt arbete (Czarniawska 1988). Reformer i offentlig sektor kan inte
enbart ses som en rationell process utan ocksa som en retorisk och symbolisk ar enligt March
& Olsen kopplad till politikens natur (March & Olsen 1989). | reformerandet forverkligas inte
enbart reformidéerna utan bidrar dven till att skapa dem. Reformer kan da ses som bade
aktivitets-skapande och identitetsskapande (Jacobsson 1994). Det finns alltsa ingen sjalv-klar
koppling mellan reformer och faktisk forandring.

Mina skal till att studera just reformer ar att det omkring reformerna produ-ceras och skapas
en mangd saker. Man utreder och debatterar, man satter fingret pa problem och Iésningar,
man skapar aktorer och identiteter och man soker forandra. Den offentliga sektorn har ocksa
varit fylld av reformforsok, tron pa reform som losning har varit stor. Darfoér finns det rikligt
med dokument, utredningar och andra skrifter som gor det mgjligt att se hur resonemang
forts och reformprocesser drivits vid olika tider. Pa sa vis ar det inte avgorande for mig om de
enskilda reformerna faktiskt har lett till férand-ringar i praktiken, utan fungerar mer som satt
att sortera empirin pa.

2.4 Att understka och analysera reformer

En ofta citerad men mindre tillampad modell for organisatoriskt besluts-fattande ar Cohen,
March & Olsens "A Garbage Can Model Of Organizational Choice" fran 1972. De menar att de
existerande modellerna for beslutsfattande inte &r tillampbara pa vad de kallar "organiserade
anarkier". Det finns tre viktiga forutsattningar hos organiserade anarkier som gor att
standard-teorierna om val inte racker till. Organisationer kan beskrivas som 16st kopplade
system av idéer dar preferenserna inte ar givna. Snarare upptacks vad man vill i processen.
Oklar teknologi och flytande deltagande dar olika aktdrer ar med i beslutsprocessen vid olika
tidpunkter gor ocksa att teorierna ar otillrackliga for att beskriva hela organisationen. De
menar att en teori om beslutsfattande i organiserade anarkier maste innehalla begrepp for att
forsta beslutsfattande i situationer dd malen &r oklara och organisationens medlem-mar
aktiveras i varierande grad.

En tillampning av modellen ar utarbetad av John W. Kingdon (1984) dar han studerar det
komplexa spelet runt nagra politiska fragor och deras prioritet pa den politiska agendan. |
denna studie kommer jag att strukturera och arbeta enligt samma begrepp och idéer som i
Kingdons tillampning av garbage can- modellen. Utgangspunkten ar alltsa att reformer ar
resultatet av komplexa forlopp dar beslutsprocessen bestadr av fyra atskilda strommar som
vid speciella tidpunkter sammanfaller. Problem, I6sningar, deltagare och valtillfallen lever
egna liv vid sidan av varandra utan att motas utom vid vissa tillfallen. Vid dessa tillfallen tas
beslut - eller genomfors reformer.

2.5 Problem, l6sningar, deltagare och valtillfallen



Vad ar problem och vem eller vad bestimmer att nagonting skall definieras som ett problem?
Att nagot uppmaéarksammas menar Kingdon ar ett resultat av olika slags fokuserande
handelser. Sadana handelser kan vara kriser eller katastrofer eller att vissa indikatorer
pavisar att nagot inte ar normalt. Feedback ar en typ av sadan fokuserad handelse. En
avvikelse fran en fran borjan uppsatt norm definieras da som ett problem. Budget ar en
speciell typ av problemgenerator eftersom det finns val utvecklade indikatorer och metoder
for hur en organisations resultat forhaller sig till den uppsatta budgeten.

Problem kan dven uppstd genom att det sker forandringar i omvarlden som uppfattas
paverka organisationen. Det kan galla teknisk utveckling eller en forandring i ménniskors
forestallningar. En kalla till problem &ar ocksa jamforelser med det som anses vara onskvart
vid vissa tidpunkter. Exempel pa sadana jamforelser &ar att organisationer skall ha
kvalitetssdkringsmodeller eller IT-policies for att anses legitima. Organisationer ar fyllda med
problem och att vissa problem ar mer angeldgna an andra beror pa t.ex. att det bedrivs
policyskapande processer dar nagon forsoker framhava vissa problem som mer
betydelsefulla an andra.

Losningar bestar av idéer som flyter runt. Idéer skapas i olika sammanhang av specialister
som kan vara t.ex. forskare eller konsulter. Precis som med problem finns det I6sningar
tillgangliga hela tiden. Att vissa losningar eller idéer far genomslag i vissa tidsmassiga eller
rumsliga sammanhang kan forstas som en process dar globala idéer uppmarksammas och
Oversatts till sina lokala sammanhang (Czarniawska & Joerges 1996). Spridningen av
reformer i offent-lig sektor har forklarats som en imititationsprocess eller som moden (Révik
1996, Borgert 1992). Huvudtanken &r att idéerna och I6sningarna redan finns tillgangliga for
den som vill lyssna och att det bara ar att hamta dem och fasta ett lampligt problem pa dem.
Tidstypiska lI6sningar som for dagen ar gangbara i den offentliga sektorn ar modeller for
kvalitetsséakring, management och mal-styrning.

I en besluts- eller reformprocess finns det hela tiden aktérer som paverkar vilka problem som
ska uppfattas som problem och vilka lésningar eller idéer som anses vara gangbara. Dessa
aktorer ar olika vid olika tidpunkter. | en beslutsprocess i en politiskt styrd organisation ar
aktorerna politiker, tjanste-man, intressegrupper, forskare, experter, journalister och
medborgare. Dessa deltar i processen vid olika tidpunkter och konstellationer och paverkar
bade problem och lésningar.

Vid vissa tillfallen 6ppnas mojligheter for foresprakare att propagera for sina losningar eller
att dra uppmarksamhet till sina problem. Kingdon beskriver det som att de ligger och vantar
pa att problem skall flyta forbi sa att de kan fasta sina l6sningar pa problemet. Cohen et al
(1972) menar att ett valtillfalle kan ses som en soptunna i vilken problem och l6sningar
kastas. Blandningen i soptunnan ar beroende av antalet tunnor, vilken etikett den har, vilket
"skrap" som for tillfallet produceras och vilken hastighet det ar insamlat med.

Organisationer har rutiner for att pa forhand satta upp valsituationer. Medarbetare maste
anstéllas och avskedas, pengar och ansvar fordelas och reformer genomforas.

I denna studie av exekutionsvasendets reformhistoria kommer jag att i stort félja garbage-
can-modellen och de fyra s.k. strommarna. Det innebar att jag undersoker vilka problem som
uppfattades i organisationen, vilka losningar som presenterades, vilka deltagare som kan
identifieras i processerna samt valtillfallena dvs omstandigheterna runt reformbesluten.



3 Berattelsen om exekutionsvasendets utveckling

Nu lamnas de teoretiska resonemangen ett slag for att komma till det som ar sjalva grunden
for denna studie, ndmligen hur utvecklingen i exekutions-vasendet har sett ut.

| berattelsen om exekutionsvasendets utveckling kommer jag att ta avstamp fran de
forhallanden som radde i organisationen pa 1800-talet. Darefter fokuseras framstéllningen
omkring fyra stora organisationsforandringar, eller administrativa reformer, som genomforts
sedan dess. Jag foljer en kronologisk ordning och beskriver aven perioderna mellan
reformerna, da dessa ocksa ar viktiga for att forsta vilka resonemang och mekanismer som
leder fram reformerna. | beskrivningen av reformerna anvander jag mig av garbage-can-
modellens kategorier; problem, I6sningar, deltagare och valtillfallen.

3.1 Fogdens tidiga historia

Ordet fogde kommer fran latinets advocatus med betydelsen foresprakare eller bitrade
(Westerhult 1965). Den fornsvenska beteckningen var foghate. Fogden var en av konungen
utsedd ambetsman satt att forvalta ett speciellt omrade kallat fogderi. Styrelsen av fogderiet
utgick fran ett slott eller annat faste. Fogderier fanns redan under 1200-talet. Fogdens
uppgifter var att uppbédra rantan, forvalta kronans egendom och redovisa uppbdrden i
fogderiet. Antalet fogdar véxte under Gustav Vasas regeringstid och uppgick ar 1560 till 180
stycken (RSV-info 6/85). Redan 1540 utfardades en regementsforordning for att skapa en
kontrollerande mellaninstans i den lokala forvaltningen bestaende av stathallare. Orsaken var
fogderiforvaltningens bristande effektivitet och fogdarnas godtyckliga behandling av sina
undersatar. Fogdarna hade hand om bade polismakten och uppborden vilket gav dem stora
mojligheter att fortrycka folket. Bedragerier vid uppborden, bade mot kronan och allmogen
var vanliga (Sérndal 1937). S& smaningom véxte lansstyrelserna fram ur denna mellanniva
och de kontrollerande stathallarna blev landshovdingar i lanen. Den nya uppbdrdsordningen
1624 dar stathallarna uttryckligen blir 6ver-ordnade fogdarna och regeringsformen 1634 med
landshévdingsinstruktionen befaste den organisation som sedan blev bestdende i nara
trehundra ar.

Det ar troligen fran medeltiden som fogdens illasinnade rykte har sin upprinnelse da
utlandska fogdar harjade och personifierades av den danske fogden Josse Eriksson och
Engelbrekts befrielsekamp mot honom som resul-terade i kungaavsattning. Uppfattningen
om fogden som ond och hansynslds har sedan reproducerats i historiebdcker och berattelser,
t.ex. Engelbrekts-kronikan, och pa sa satt levt kvar i manniskors medvetande.

De forsta egentliga generella instruktionerna for exekutionsvasendet kom inte forran 1688
och fangade upp de forhdllanden som ratt inom forvaltningen och berdrde specifikt
haradsfogdar och haradsskrivare. Visst hade instruktioner férekommit dven tidigare men de
var individuellt utformade for séarskilda fogdar eller omraden. Benamningen haradsfogde och
kronofogde anvandes synonymt och termen kronobetjaning var ett samlingsnamn pa alla de
som ingick i fogderiet. | instruktionerna fran 1688 for haradsfogden star det uttryckt vilka
géromal och organisatoriska forhallanden som &r aktuella. Konungens befallningsman som
fogden Kkallas i instruktionen skall bland mycket annat svara for den allménna ordningen i



fogderiet, skota vag- och farjeunderhallet samt uppbdrda och indriva skatter (Samling af
instructioner for landt-regeringen). Vad gallde férdelningen av arbetsuppgifter kom
kronofogden alltmer att ha hand om administrationen och ledningen av fogderiet. De
exekutiva arbetsuppgifterna som indrivning och &aven polisgéromal blev i forsta hand
lansmannens arbete. Till sin hjalp hade lansméannen fjardingsman som tillsattes lokalt efter
behov.

Sjalva tillsattningen av kronofogdarna skulle goras av kommerskollegium pa forslag av
landshovdingen. | praktiken blev det sa att landshévdingen hade den reella
utnamningsratten da han knappast foreslog nagon som var olamplig for tjansten. | samband
med att kravet pa juridisk examen infordes 1823 for kronofogdar och haradsskrivare évertogs
utndmningsratten av kungen. Rekryteringen till kronofogdetjansterna skedde till storsta del
internt fran den egna fogderiforvaltningen. Det var séllsynt att évergangar skedde mellan
lansmans- och kronofogdekarriarerna sarskilt efter det att kravet pa juristexamen inforts.

Vad galler kraven pa lansmannens kompetens fanns det inte stadgat nadgon-stans innan 1841
da det beslutades att vissa fardigheter skulle finnas. Lands-hévdingen skulle innan
tillsattningen av en lansman i forhoér kontrollera att denne hade "n¢jaktiga kunskaper"” i
svenska, rdkning och om den svenska lagen. Haradsskrivaren var den inom
fogderiforvaltningen som var jamstalld med kronofogden ifrdga om kompetens och aven i
socialt hanseende. Det var nastan uteslutande soner till &mbetsman och borgare som blev
kronofogdar och haradsskrivare, ofta gick yrkesvalet i arv inom familjen. For lansmannens
del var de flesta rekryterade ur bondestandet vilket gjorde att det forutom det
kompetensmaéssiga avstandet dven fanns ett socialt avstdnd mellan lans-mé&nnen & ena sidan
och kronofogdar och héradsskrivare a den andra.

En bild av det mangsyssleri som arbetsuppgifterna betydde for fogden och hans understallda
ges av de diarier som fordes av tjanstemannen. Ar 1831 hade t.ex. kronofogden i Rekarne
fogderi i Sodermanland 288 arenden och 265 indriv-ningar. Exempel pa &arenden var
besiktning av soldattorp, broreparation i Eskilstuna, transport av tjuven Magnusson fran
Langholmen, order att inkomma med rapport om spannmalstillgdngarna, haktning av barna-
morderskan pigan Anna Nordin, rapportera verkan av hingstbetdckning, vara
kronofullmaktig i rattegdng och driva in 32 skilling av dréangen Groen (Ohlsson 1989).
Tillvagagangssattet vid indrivning av skatteskulder var uteslutande genom personligt besok
hos den skyldige, vars egendom blev foremal for utmatning om han inte kunde betala. Dessa
regler forandrades inte i ndgon storre utstrackning under 1800-talet (Westerhult 1965).

3.2 Landsfiskalsreformen 1918

Under 1800-talet genomgick samhallet stora férandringar. Folkméangden i hela landet mer én
fordubblades under loppet av hundra ar samtidigt som inflytt-ningen till staderna var
intensiv. Aven i andra avseenden &n den demo-grafiska skedde samhéllsomvalvningar. Den
tekniska utvecklingen med industrialiseringen och 6¢kad kommunikation med telefon och
jarnvag samt utvecklingen av demokratiska och liberala idéer ar endast nagra av de forand-
ringar som paverkade samhallet.

Trots detta var fogderiforvaltningen organiserad pa i stort sett samma vis och med ett
obetydligt oférandrat antal tjansteman under hela artonhundratalet. Problemen med en



oférandrad organisation i en omvéalvande samhalls-utveckling uppmaéarksammades dock
redan i mitten pa arhundradet och allt-ifran dess var fragan om fogderiforvaltningens
omorganisation standigt ater-kommande i utredningar och forslag till riksdagen.

Samtidigt forekom en livlig debatt om statstjansteméannens inkomster och avléningssystem.
En del av 16nen bestod av s.k. sportler som var en slags provisionslon. De sportler som
tillkom kronofogdar, skrivare och krono-betjaningen var bland annat andelar i boter och
beslagtagen egendom, indrivningsprovision och ersattning for forrattningar i enskilda mal.
Med tiden hade en véasentlig flora av olika sportler vaxt fram vilka kunde utga fran statliga,
kommunala eller enskilda medel. Storst betydelse som andel av den totala l6nen hade
sportlerna for haradsskrivarna som darmed jamnade ut inkomsten nagot jamfort med
kronofogdarna.

Det var ocksa i samband med loneregleringsfrigan som forslaget om en storre
omorganisation av foégderiférvaltningen foérst kom upp 1840 i en utredning om
landsstatstjanstemannens Ioneférhallanden. Fragan om lonereglering hade da forts under i
stort sett hela decenniet och nagra forklaringar till varfor den inte blev I16st tidigare ar enligt
Westerhult det daliga ekonomiska laget och svarigheten att reglera en sa fragmentiserad
forvaltningsgren (Westerhult 1965).

Omorganisationen som foregatts av ett intensivt utredningsarbete genom-fordes slutligen
1917 genom beslut i riksdagen. Det innebar att kronofogde-tjansterna indrogs och ersattes
med en ny landsfogdetjanst och att lansmannen ersattes av landsfiskalen. Landsfiskalen hade
visserligen funnits som tjanste-beteckning tidigare men hade haft en begransad funktion.
Skatteuppborden avskiljdes vid omorganisationen och lades ut pa Postverket. Det betydde att
den enda delen av skatte- och uppbordskedjan som aterstod i landsfiskalens géromal var
indrivningen av obetalda skatter. Det var heller inte forran i samband med omorganisationen
1917 som loneregleringen genomfordes. Fran 1917 tillampades ett renodlat
kontantlonesystem déar grundlénen reglerades centralt.

Problem

Kronofogdarnas bisysslor var ett av problemen som uppfattades ligga till grund for reformen.
Bisysslorna innebar att kronofogdarna hade ett stort antal uppdrag och affarer som lag
utanfor tjansten. Man ansdg darmed att krono-fogdarna hade for lite att gora. | flera forslag
som riksdagsbehandlades under 1800-talet forekommer asikten; att eftersom kronofogden
kan foreta sig sa manga sysslor som ligger utanfor sjalva tjansten maste de ha for lite att gora
och bor darféor omorganiseras. | grunden handlade problemet om bisysslorna pa vilket satt
I6nen skulle regleras. Ett annat problem som fors fram ar att distrikten, fogderierna, &r
otidsenliga och alltfér oenhetliga. Bakom de problem som fordes fram lag kravet pa en
billigare och effektivare férvaltning.



LOsningar

De flesta forslag pa omorganisation handlade om indragning eller samman-slagning av
personalgrupper, vilket man ansag skulle leda till besparingar och effektivitet.

Den slutliga I6sningen utformades sa att kronofogdetjansten indrogs. Samtidigt dvertog
landsfogden aklagar- och polissysslorna samt kontrollen o6ver de underordnade
tjanstemannen. Lansmannen déptes om till lands-fiskaler och skulle ta hand om 6vriga
géromal, tex. de som hade med indrivnings- och utméatningsverksamheten att gora.
Skatteuppbérden som tidigare varit en av kronofogdens huvuduppgifter lades vid
omorganisationen ut pa Postverket. Istéllet for 118 kronofogdar blev det 24 landsfogdar, och
489 landsfiskaler. For distriktsindelningen betydde det att antalet distrikt minskade fran 518
lansmannadistrikt till 489 landsfiskaldistrikt Reformens effekter kan ses som en viss grad av
specialisering och ett forsta steg mot centralisering.

Deltagare och valtillféallen

Retoriken handlade till stor del om noédvéandigheten av att gora en omorganisation. |
propositionen motiveras tidpunkten med att det nu var dags att slutligen genomféra en stor
reform:

""Fragan om fogderiférvaltningens organisation och lénereglering for dess tjansteman har annu ej blivit
slutligen ordnad.”, "Atgarder som vidtagits.... hava varit endast av provisorisk karaktar...dylika
provisoriska atgarder.... kunna icke i langden anses tillfredsstéllande."

Andra orsaker som namns som avgorande ar att tidsforhallandena varit allvarliga och att tre
av rikets centrala ambetsverk stallt sig positiva till en reform. Att fragan dragit ut pa tiden
och varit foremal for manga diskussioner och utredningar beror pa, menar man, den langa
traditionen i organisationen:

"Och svarigheterna dro ganska naturliga, nar man besinna, att har galler, icke en fristaende
nybildning, utan en till bottnen gaende omdaning av en gammal férvaltningsgren, sa betydelsefull fér
statslivet i dess helhet som fogderi-forvaltningen.” (Prop 1917:211)

Reformprocessen kan sagas ha startat i mitten pa artonhundratalet med borjan 1840. Inte
mindre &an vid sjutton tillfallen var fragan uppe i riksdagen genom motioner och
omrostningar angaende utredning av fragan men inte forran 1909 utreddes den av
fogderiforvaltningskommittén, vilka presenterade sitt betdnkande tre ar senare med fyra
huvudfdérslag till omorganisation (Westerhult s. 29 ff,). Det digra material (drygt 700 sidor)
som kommittén presenterade var inte mojligt att ga igenom i departementet pa grund av att
man saknade tillgdngliga arbetskrafter (Prop 1917:211 s. 21) Darfor tillsattes en
expertkommitté som bestod av landsstatstjansteméan for att undersoka fragan och forst
darefter bereddes en proposition om omorganisationen.

Vad var det som gjorde att omorganisationen skedde vid just den speciella tidpunkten? Som
vi har sett verkade problemen med tjansteméannens lI6ne-system och fogderiférvaltningens
organisation varit sammankopplade under lang tid utan att for den skull leda till nagon



storre reform. Bade problem och I6sningar verkar ha funnits under lang tid. | propositionen
som foregar beslutet om omorganisationen framfor statsradet nagra motiv till reformen
(Prop. 1917, nr 211). For det forsta hanvisar han till "det allvarliga tidsfor-hallandet" som ratt
tidigare. Det andra skélet ar att tre centrala ambetsverk i remissvaren till expertkommittén
stallt sig positiva till en omorganisation och detta anges som avgorande.

Det allvarliga tidsforhallandet kan tolkas pa flera satt. Ett uppenbart faktum &r forsta
varldskriget som pagatt sedan 1914 och kan ha haft konsekvenser for de politiska fragorna.
En annan forklaring ar att det ratt ett instabilt politiskt lage i Sverige. Den regering som
tilltradde 1917 efter parlamentarismens genombrott ville formodligen visa handlingskraft,
och ett satt var att genomfora reformen av foégderiférvaltningen.

3.3 Landsfiskalens tid 1918 - 1965

Landsfiskalens arbetsuppgifter bestod efter omorganisationen férutom av utmatnings- och
indrivningsverksamhet av allehanda polisgéromal. | en undersékning om arbetsuppgifterna
uppgavs att andelen tid som landsfiskalen anvande till utmétnings- och
indrivningsverksamheten var 58 procent (SOU 1922:49) .

Hur landsfiskalen utforde sina arbetsuppgifter ar det svarare att siaga nagot om. |
landsfiskalsinstruktionen fran 1917 finns alla de uppgifter som man formellt hade ansvar for
men de sager inget om hur man faktiskt gjorde. Enligt utsdkningslagen var
tjansteforrattningen obligatorisk men kompletterades med telefonsamtal och telegram
allteftersom kommunikationstekniken utvecklades. | en kungorelse fran 1932 stadgas att
landsfiskalen hade rétt till ersattning for telefonsamtal och telegram i tjansten vilket tyder pa
att detta borjade anvandas i arbetet. Landsfiskalerna anstéallde aven bitraden privat for att
utfora enklare arbetsuppgifter da distrikten var stora och mycket tid gick at till att resa.
Antalet sadana bitraden uppgick 1937 till ca 400 varav de flesta var kvinnliga. Fordelningen
mellan manliga och kvinnliga bitraden hade forand-rats i mitten pa 30-talet fran att ha varit
overvagande man till att bli dver-vagande andel kvinnor (SOU 1939:9).

| fraga om kompetenskraven for landsfiskalerna anordnades det en séarskild utbildning som
ledde till s.k. landsfiskalsexamen. Det tidigare kravet pa krono-fogdar och haradsskrivare, att
de skulle inneha jur.kand.-examen kravdes efter omorganisationen endast av landsfogdarna.

Vid sidan om landsfiskalsorganisationen hade det vaxt fram ett polisvasende, framst i
stdderna. Detta gjorde att landsfiskalens motsvarighet i stdderna, stadsfiskalen, var renodlad
utmatningsman till skillnad fran kollegan pa landsbygden. Det fanns aven en sarskilt inréattad
statspolisorganisation som skulle kunna séttas in i hela landet vid behov.

Trots att omorganisationen av fogderiforvaltningen slutligen hade kommit till stand efter
over ett halvt sekels ifragasattande bestod manga problem inom organisationen. Det var
framfor allt kopplingen till det framvéaxande polis-vasendet som var foremal for kritik da
polisvasendets organisation bestod av manga och otydliga organisatoriska forhallanden.
Redan 1922 lades en utred-ning fram som patalade den odverskadlighet som fanns och
forordade att polisen skulle forstatligas (SOU 1922: 49). Man menade att den omorganisation
av fogderiforvaltningen som genomfoérts fem ar tidigare inte varit tillfreds-stallande.



Utredningen 1922 kan ses som en bdrjan pa en ny period av ifrdgasattande och utredningar,
nu med fokus pa hur polisvasendet skulle organiseras. Det reformforslag som utarbetades av
utredningen innebar att landsfiskals-tjansterna skulle delas upp i en polis- och dklagardel och
en utmatnings-manna- och handréckningsdel. Motiven var att utmatningsmannagoromalen
upptog en alltfor stor del av landsfiskalens verksamhet och med uppdelningen skulle polis-
och aklagardelen starkas. Forslaget verkstalldes inte.

Andra utredningar foljde tanken om en uppdelning mellan verksamheterna samtidigt med
en minskning av antalet distrikt. Landsstatslonekommittén foreslog en indragning av 116
distrikt och borttagande av arbetsuppgifter som hérde samman med indrivning och
utmatning (SOU 1925:23). Process-kommissionen 1926 foreslog en forstarkning av
aklagarvasendet genom att dra en tydligare grans mellan statsaklagare och underaklagare
som skulle utgoras av landsfiskalerna (SOU 1926:31). Detta forslag lag nara det som
foreslagits i 1922 ars utredning. Ytterligare en utredning som handlade om en rationellare
skatteuppbord forutspadde ett minskat behov av skatteindrivning vilket skulle kunna leda
till en minskning av bade landsfiskaler och distrikt (SOU 1929:17). Skatteuppbdrdskommittén
ville dock inte ga narmare in pa fragan utan foreslog en séarskild utredning om en
omorganisation av landsfiskalsbefatt-ningarna. Denna utredning som avlamnade sitt
betankande 6 december 1930 menade att man kunde indela géromalen mellan tva grupper av
befattnings-havare, landsfiskaler som skulle handha polis- och aklagardelen och héarads-
skrivare som skulle ta ansvar 6ver utméatningsgéromalen. | samband med en sadan
uppdelning foreslogs ocksa distriktsindelningen reformeras med en minskning till ca 300
utmatningsmannadistrikt (SOU 1930:31).

| en promemoria angaende omorganisation av landsfiskals- och stadsfiskals-befattningarna
sammanfattades de senaste femton arens reformforslag. Det konstaterades att

"....i samtliga tidigare reformforslag har mer eller mindre utpraglat tagits sikte pa en avgjord svaghet i
landsfiskalsinstitutionen, ndmligen anhopningen av hos en och samma befattningshavare av alltfor
skiftande goromal, vilka sammanlagda understundom representera en alltfér betungande arbetshorda."
(SOU 1935:57)

| promemorian linjerades riktlinjer ut for en genomgripande reform som i stort sett
sammanfoll med Skatteuppbordskommitténs forslag fem ar tidigare, namligen att
utmatningsgoromalen skulle laggas pa en sarskild befattnings-havare. | och med detta ansag
man att en betydande rationalisering skulle kunna goras av exekutionsvdsendet da
befattningshavaren endast skulle syssla med utsokningsgéromalen och pa grundval av detta
foreslogs en minskning av antalet distrikt till cirka 200. Fragan om exekutionsvasendets
organisation blev inte heller i och med denna promemoria l6st.

Uppbordskommitténs forslag till omorganisation av uppbdrdsvasendet och folkbokforingen
skulle ocksa medfora stora konsekvenser fér landsfiskals-organisationen (SOU 1938:41,46,48).
Man ansag att den foreslagna omorganisa-tionen skulle innebara en avsevard minskning av
indrivningsarbetet for landsfiskalernas del eftersom det nya uppbdrdssystemet minskade
restindriv-ningarna och en storre borda lades pa exekutionsbitradena. Tanken pa tudelning
av landsfiskalstjansten var enligt uppbérdskommittén inte langre aktuell med de férvantade
arbetsminskningarna.



Som tidigare framgatt var tjanstemannens bisysslor en omdebatterad fraga, sarskilt infor
omorganisationen 1917. Ratten till dessa bisysslor fanns aven i diskussionen en bit in pa
nittonhundratalet. Den vanligaste bisysslan som landsfiskalen hade var som radgivare eller
uttolkare av lagar och regler, en slags advokat. |1 1937 ars landsfiskalsutredning sades bland
annat att:

"l den man advokatvasendet utvecklas minskas utrymmet for de allménna undantagen fran forbuden.
Det normala tillstandet bor salunda vara att statens tjansteman i fraga om advokatverksamhet icke
konkurrera med dem som yrkesmassigt utdva sadan verksamhet.” (SOU 1939:9)

Under denna period i mellan 1920 - 1940 pdagick det hela tiden diskussioner om hur
rattsvasen och skatteuppbdrd skulle organiseras. Eftersom uppgifterna hdangde samman
organisatoriskt foranledde en utredning av en del av omradet hela tiden de andra delarna.
Den storsta fragan var emellertid hur polisens organisation skulle utformas. Polisvasendet
hade utvecklats olika i olika delar av landet eftersom det var en kommunal angelagenhet.
Foljden av detta hade blivit en starkt lokalt anpassat polisvasen som dven sdg annorlunda ut i
stader och pa landsbygden. For att komma tillratta med den ororlighet som den lokala
organiseringen medfdrde inrattades dven en statspolis som ett komplement till den lokala.
Det fanns alltsa en renodlad polisorganisation i staderna, landsfiskalen pa landsbygden som
till halften var polis och en statspolis som kunde sattas in vid behov i hela landet. For alla tre
delar av polisen fanns ocksa olika ledningar.

En stor utredning om polisvasendets organisation tillsattes 1939 for att utreda hur den
framtida polisen skulle se ut. De problem som definierades handlade till stor del om den
oenhetlighet som fanns till f6ljd av att polisen var kommunal. Ett stort problem ansags den
bristande personalrorligheten vara:

"Organisationen erbjuder icke tillracklig méjlighet till 1amplig anpassning av personalbehov efter de
olika krav som under olika tidsperioder kunna stéllas pa organisationen™ (SOU 1944:53).

Man efterfrdgande alltsd en storre flexibilitet i hanteringen av personalen. Vidare menade
man i utredningen att samhallet hade forandrats sa att det stallde nya krav pa organisationen:

"'| detta hanseende torde endast behdva papekas den genomgripande férandring som intratt till féljd av
kommunikationsvéasendets utveckling™ (Ibid s.131).

Losningarna som foresprakades i 1939 ars polisutredning for att komma till ratt med
problemen var att polisen skulle forstatligas. Detta skulle medfora en 6kad mojlighet till
central planlaggning och enhetlighet. Vad géllde exeku-tionsvasendet och
indrivningsverksamheten ansadg man att den fortsatt skulle skétas av den lokala polisen,
landsfiskalen. Utredningen ledde inte till nagon proposition pd grund av kritiken som
framkom fran remissinstanserna. Den storsta kritiken handlade om att man ansag att ett
forstatligande skulle leda till en alltfor stor centralisering for att vara bra for verksamheten.

Problemen med oenhetligheten som uppmarksammades i 1939 ars polis-utredning kvarstod
vilket resulterade att man tillsatte &nnu en utredning om polisvasendets organisation mindre
an fyra ar efter att betankandet lagts fram. Samma resonemang som tidigare upprepades med
betoning pa att den nuvarande kommunala indelningen inte var rationell. Polisutredningen



1948 menade att det fanns tva alternativ till I6sningar; det forsta med en bibehallen
kommunal organisation som var starkt lokal men otidsenlig, och det andra med rationell men
for staten dyr organisation. Man foreslog darfor en lokal organisation enligt alternativ ett
med ambitionen att sa smaningom komma till alternativ tva (SOU 1951:8). Inte heller denna
polisutredning ledde fram till nagot beslut om omorganisation.

| 1957 ars polisberedning upprepas de problem som tidigare definierats. Distrik-ten ar for
oenhetliga och en del ar for sma, vilken leder till ineffektivitet. Polisen som ar en kommunal
angelagenhet kan inte utnyttjas rationellt vid behov av insatser och ar darfor oflexibel.
Polisen ar otidsenlig pa grund av samhallets forandrade struktur och befolkning.
Sammantaget kan, enligt utredningen, dessa allvarliga brister inte motsvara nutida ansprak
pé effek-tivitet (SOU 1961:34 s. 62) Aret déarefter togs ett principbeslut om att polis-, &klagar-
och exekutionsvasendet skulle delas upp i olika verksamhetsgrenar och forstatligas.

3.4 Forstatligandet 1965

Exekutionsvasendet forstatligades den 1 januari 1965. Samtidigt delades polis-, aklagar- och
exekutionsvasendet upp i tre separata verksamhetsgrenar. Exeku-tionsvasendets samhorighet
med polisen var framst att de stod under samma chefskap och att det i polisverksamheten
ingick s.k. exekutionsbitrades-tjanstgoring. Pa landsbygden innebar detta i praktiken att
polis- och exekutionsvasendet var samorganiserade och att landsfiskalen/polischefen ocksa
var utmatningsman. | staderna var verksamheterna atskilda och utmét-ningen skottes dar av
stadsfiskalen. Fore forstatligandet var landet uppdelat i 332 landsfiskalsdistrikt och 49
stadsfiskalsdistrikt (Prop 1964: 100).

Problem

Landsfiskalens verksamhet utreddes sammanlagt ett femtontal ganger mellan 1920 och 1955 i
olika avseenden. Problembilden var gemensam for i stort sett alla utredningarna. Det storsta
problemet verkade vara den oenhetlighet som praglade polisorganisationen till foljd av att
varje kommun ansvarade for verksamheten. Detta gjorde att arbetsbérdan och behandlingen
av arenden skilde sig at pa grund av de stora skillnader som fanns mellan olika distrikt i form
av befolkning och geografi. Vad galler indrivnings- och utmétningsdelen av landsfiskalens
arbete var inte den lokala anpassningen nagot storre problem. Géromalen ansags ocksa vara
av vasensskild karaktar. Detta gav upphov till svarigheten att stalla ratt kompetenskrav och
med detta svarig-heten att utbilda och rekrytera landsfiskaler. Polisutredningen 1957 fastslog
I sitt slutbeténkande SOU 1961:34 att:

"...verksamheten inom exekutionsvasendet till sin art vasentligt skiljer sig fran polis- och
aklagarverksamheten och att det nuvarande sambandet mellan verksamhetsgrenarna innebéar véasentliga
olagenheter.” (SOU 1961:34)

Precis som vid ifrdgasattandet av fogderiforvaltningen pa 1800-talet da den stora
omorganisationen slutligen agde rum efter att ha féregatts av en mangd olika forslag som kan
hanforas  till  bristen pa effektivitet och bristen pa samordning, kom
landsfiskalsorganisationen att ifragasattas pa liknande satt. Bristen pa effektivitet, bristen pa
samordning och en forandring av organisationens andamalsenlighet pa grund av
samhallsutvecklingen var de uppfattade problemen.



LOsningar

De foreslagna l6sningarna handlade i de flesta utredningarna om hur man skulle hantera
skillnaderna mellan polis och utmatningsman i géromal och arbetsbérda. En uppdelning av
de olika arbetsuppgifterna till mer speciali-serade befattningar var den mest féreslagna
atgarden. Det var i forsta hand de goromal som hade att gora med utmétnings- och
indrivningsverksamheten som ansags skilja sig mest at fran de oOvriga. | volym raknat
utgjorde de ungefar en tredjedel av arbetsbordan (SOU 1939:9). Betraffande skillnaderna i
arbetsbordan mellan olika distrikt ansags losningen pa problemet vara en forandring i
distriktsstorlek. | de flesta fall foreslogs att antalet distrikt skulle minskas rejalt fran de 489
som bildats vid omorganisationen 1917.

Utredningen foreslog darfor att exekutionsvasendet skulle brytas ut fran polisen och att
sarskilda utmatningsmannadistrikt skulle inrattas som motsvarade den féreslagna
polisdistriktsindelningen. | varje distrikt skulle en utméatningsman férordnas, forslagsvis
kallad kronofogde, och till hans hjalp skulle det finnas renodlade exekutionsbitraden (SOU
1961:34 s.120-121). | fragan om utmatningsdistriktens storlek och indelning ansdgs att det
kravdes en folkméangd pa minst 25.000 personer for att halla en utmatningsman fullt
sysselsatt. Det innebar att den féreslagna indelningen i 111 polisdistrikt som angavs i
Polisutredningen inte var tillamplig for exekutionsvasendet (Prop 1962:148).

Det slutliga forslaget stannade vid att exekutionsvidsendet organiserades i 81
kronofogdedistrikt. Distrikten utformades i huvudsak pa grundval av polis-distrikten och 51
av dem motsvarade helt polisdistrikten medan 30 motsvara-de tva eller flera.

En av losningarna handlade om att inratta en central ledning, Exekutions-vasendets
organisationsnamnd. EON inrattades ett halvar fore exekutions-vasendets forstatligande och
var ett centralt samordnande och radgivande organ vars uppgifter i forsta hand var att
ombesorja atgarder som fordrades i samband med den nya organisationens genomférande. |
propositionen uttrycks behovet av ett centralt organ;

"Exekutionsvasendet har saknat en central remissinstans och denna brist kommer under reformens
genomforande att bli alltmer kdnnbar. Det dr angelaget att fa en Gverblick 6ver exekutionsvéasendet i
landet och tillse att detta fungerar véal och rationellt. Det syns darfor dndamalsenligt att
exekutionsvasendets anslagsdaskanden sammanstalls centralt.” (Prop 1964:100 s. 300)

EON sammansattes av sex ledaméter varav en var ordforande och i ndmndens kansli
arbetade ett tjugotal tjansteman. Namnden kan sagas vara foregangaren till den
centralmyndighet som senare kom att inordnas i Riksskatteverket 1973.

Deltagare och valtillféallen

| problemformuleringarna runt reformen och i de utredningar som féregatt den handlade det
till stor del om att organisationen inte var tillrackligt effektiv och rationell. De stora skillnader
som fanns mellan olika distrikt ansags utgora det storsta problemet. Detta definierades som
ett organisations- och ledningsproblem. Med en enhetlig och rationell organisation skulle
man kunna samordna och planera battre. | citatet ovan om behovet av ett central organ star



det administrativa tdnkandet i fokus. Syftet ar att "sammanstélla anslagsaskanden centralt"
och att tillse sa att organisationen fungerar "val och rationellt".

De stora och genomgripande samhallsforandringarna var ocksa enligt retoriken en anledning
till att det behovdes reformer. Man upplevde att kommunikationsvasendets utveckling ledde
till att brottsligheten blev alltmer rérlig och att den oOkade trafiken kravde en o©kad
vagovervakning. Losningen pa detta problem skulle vara en mer flexibel personalstyrka.
Tron pa reformer och att dessa skulle 16sa alla problem uppenbarar sig ocksa i retoriken. |
1939 ars utredning sags bl. a. att

"Bristerna ar av den omfattning att de enligt utredningen icke kunna avhjélpas med partiella reformer.
Utredningen finner darfér en genom-gripande omorganisation av polisverksamheten pakallad™ (SOU
1944:53 5. 134).

Reformen som ledde till att polis-, aklagar- och exekutionsvasendet forstat-ligades verkar ha
varit ett resultat av manga utredningar och diskussioner om hur verksamheten skulle
organiseras. Redan fyra ar efter omorganisationen av fogderiforvaltningen da kronofogden
avskaffades kom det forsta forslaget pa ett forstatligande. Det ar i utredningen om polislagen
1922 som forstatligande for forsta gangen lanseras som en l6sning. Att detta ar viktigt visar
de hanvisningar och referenser som anges i senare utredningar till "Linnérs utredning 1922".

For exekutionsvasendets del behandlas inte fragan om hur en framtida indrivnings- och
utmatningsverksamhet skall organiseras, utan "hanger med" som en bifraga till den stora
fragan om polisens organisation. |1 1944 ars polisutredning finns det t.ex. inget som direkt
handlar om exekutionsvasendet trots att landsfiskalsorganisationen ar en betydande del av
polisorganisationen.

Att omorganisationen slutligen kommer till stand efter i stort sett fyra decenniers
ifrdgasattande ar svart att hitta ndgon direkt orsak till. Det ar snarare motstandet till en
centraliserad forvaltning av polisen som lagger hinder i vagen for en reform (se 1939 ars
utredning). | mitten pa sextiotalet da reformen genomférs verkar tron pa centrala I6sningar
vara annorlunda, vilket gor att detta motstand inte langre existerar. Det ar inte problemen
eller 16sningarna i sig sjalvt som ar verkar vara avgérande utan en situation dar den politiska
viljan finns och tiden &r mogen for reformen.

3.5 Kronofogdemyndigheterna, tiden 1965 - 1988

Det konstaterades redan i propositionen som foregick forstatligandet att exekutionsvasendets
organisation skulle komma att bli foremal for separata utredningar (SOU 1964:100). Den stora
fragan som diskuterades var hur den centrala namnden i exekutionsvéasendet skulle se ut och
i vilken myndighet den skulle placeras. En sarskild utredning tillsattes i frdgan, Ds C 1971:2
(Utredningen om en centralmyndighet i exekutionsvasendet, UCE).

| UCE diskuterades fyra alternativ till placering av centralmyndigheten; att ldgga uppgifterna
pa ett blivande domstolsverk, pa Riksskatteverket, att skapa en sarskild myndighet eller att
fordela uppgifterna pa domstols- och Riks-skatteverket. Det konstaterades att bade ett
domstolsverk och riksskatteverket var logiska placeringar eftersom det fanns manga
overlappande arbetsuppgifter och gemensamma ansvarsomraden inom verken.



Mot att inratta en fristdiende myndighet for exekutionsvasendet talade samord-nings- och
rationaliseringsvinster enligt utredningen. Att fordela arbetsuppgif-terna mellan olika
myndigheter var den sdmsta losningen och skulle innebédra att arbetet komplicerades.
Utredningen  forordade  riksskatteverket som  lamplig  huvudmyndighet  for
exekutionsvasendet eftersom man ansdg att indrivningen var en logisk fortsattning pa
taxerings- och uppbdrdskedjan. Genom att placeras i RSV skulle informationsutbyte och
andra samord-ningsvinster kunna goras. Remissbehandlingen av regeringens proposition i
fragan fordelades jamnt i uppfattningen om riksskatteverket eller en fristdende myndighet
som centralmyndighet. Det var bland annat de flesta kronofogde-myndigheter som ville ha
en fristdende myndighet medan de flesta lans-styrelser var positiva till RSV som
centralmyndighet. Slutligen blev det beslutat att exekutionsvasendet skulle inordnas i
Riksskatteverket fran den 1 januari 1973 (CU 1972:7, rskr 1972:70).

Aven frdgan om distriktsindelningen utreddes av UCE pa ett tillaggsdirektiv. Det
konstaterades att den nuvarande indelningen var ineffektiv och svar att administrera i
personalhdanseende. En sammanslagning till storre enheter skulle enligt utredningen ge
forutsattning for:

En d&ndamalsenlig och ekonomisk administration inom kronofogde-distrikten
Enhetlighet i fraga om organisation, arbetsrutiner och arbetsmetoder
Renodling av arbetet och specialisering av personalen

Tillfredsstéallande personalforsérjning inom varje distrikt

Tillfredsstallande personalrekrytering

| samband med beslutet om att lagga centralmyndigheten i Riksskatteverket togs aven ett
principbeslut om en Oversyn av distriktsindelningen som tilldelades en sarskild
utredningsman (DAP, Ds C 1973:3). DAP:s forslag gick i stort sett pa UCE:s linje och
handlade om att skapa farre och storre kronofogde-distrikt, 36 till antalet. Efter en massiv
kritik i remissvaren av DAP:s forslag mot att distrikten skulle bli alltfor fa och i ljuset av
stravandena efter en decentraliserad statsforvaltning och 6kad service till medborgarna
ansags forutsattningarna for en radikal minskning av distrikt férandrade.

Till foljd av kritiken mot DAP:s forslag ansag departementschefen att ett stallningstagande
inte kunde goOras angaende exekutionsvasendets distrikts-indelning, arbets- och
personalorganisation utan tillsatte en parlamentarisk utredning som anyo skulle ga igenom
organisationsfragorna (Prop 1974:19). Kronofogdeutredningen som utredningen valde att
kalla sig lade fram sitt betdankande 1977 och framforde forslag som innebar en minskning av
distrikt fran 81 till 65, att en normalorganisation skulle galla for KFM och att
administrationen skulle samlas till centralorterna. Vidare konstaterades det att en klar och
allmant omfattad uppfattning om att malen for verksamheten saknades (SOU 1977:42 s. 115).
| en promemoria fran RSV efterlyses ocksa mal och ambitioner for exekutionsvasendet fran
statsmakternas sida mer konkret och i stdrre omfattning an tidigare (PM RSV 1977-05-13).
Forslaget om distriktsindelning avstyrktes med motiveringen att fordelarna med forbattrade
forutsattningar att bemodta arendenas ©Okade komplexitet inte Overvagde de negativa
effekterna pa service och sysselsattningspolitiken (Prop 1977/78:129). Forslaget om en
normalorganisation i KFM antogs dock och genomférdes den 1 juli 1978.



Riksskatteverket inledde en 6versyn om landets indelning i kronofogde-distrikt i januari 1983
och uppdrog at en projektgrupp att behandla fragan om en genomgripande reform i
exekutionsvasendet (KOP-projektet). Anledningen till éversynen var att ett sparkrav pa 2
procent alagts exekutionsvasendet och att formodade rationaliseringsvinster skulle kunna
goras i minskning av antalet stationeringar (RSV-info 4/83). | och med att fler och mer
komplicerade uppgifter lagts till kronofogdens arbete kom satsningen pa specialfunktionerna
att koncentreras till de storre myndigheterna.

En av utgangspunkterna for utredningen var ocksa att kronofogdemyndig-heterna skulle
klara sig sjalva i administrativt hanseende vilket forutsatte en viss storlek pa verksamheten.
Andra principer som utredningen uttryckte var att organisationen maste vara flexibel. For
kronofogdemyndigheternas del innebéar det att man ska kunna svara pa forandringar i
samhallet som andrar tillstromningen av antalet mal. Detta kraver ocksa en viss storlek i
personal och resurshinseende. Aven ur styrnings- och ledningssynpunkt ansdg man att
storleken hade betydelse. Genom att stdarka myndigheternas mojligheter till styrning och
ledning skulle centralmyndighetens mojligheter att styra och leda mer dévergripande starkas.
For centralmyndigheten del skulle man alltsa kunna styra och leda battre genom att styra och
leda mindre. Arbetsgruppen foreslog en minskning av antalet distrikt till 33 och en
personalminskning med ca 300 tjanster. De KFM som efter en omorganisation skulle bli
lokalkontor skulle enligt férslaget ha fullstandig exekutiv verksamhet. Sammanfattningsvis
innebar arbetsgruppens forslag en centralisering till regional niva samtidigt som man skulle
renodla indrivningsverksamheten pa lokal niva.

Riksskatteverket ansag att arbetsgruppens forslag till organisationsforandring var alltfor
langtgdende och foreslog for regeringen darfor istallet en minskning till 45 distrikt. RSV:s
modifierade forslag remissbehandlades och i remissvaren var man 6verens om att det var
dags att slutgiltigt 16sa fragan om en omorga-nisation efter fyra stora utredningar. Av
regionalpolitiska skal avstyrktes dock forslaget av de som berérdes direkt.

Samma ar (1983) paborjade dven Riksdagens revisorer en granskning av exekutionsvasendet.
Revisorernas granskning ledde fram till ett antal forslag. Angaende organisationen ansag
man att skatte- och kronofogdemyndigheterna skulle sammanféras till ett slags regionala
skatteverk med enhetlig ledning och darfor ansag man att en andrad distriktsindelning inte
var aktuell (RR 1983/84:24). Skatteutskottet avstyrkte revisorernas forslag angaende
organisa-tionen och menade att man skulle avvakta pagaende utredningar i fragan (SkU
1984/385:3).



Nya arbetssatt och lagar

Forutom de utredningar och reformférslag for exekutionsvasendet som presenterats har det
skett en kontinuerlig fordndring av verksamheten, inte minst till foljd av att lagar och
bestammelser andrats pa omradet. En stor forandring ar andringen av utsokningsbalken 1982
som medforde att det inte langre var obligatoriskt att goéra hembestk hos de skuldsatta,
galdenarerna. Konsekvensen har blivit att utredningar kan goras fran skrivbordet och man
har daven mojlighet att pa elektronisk vag géra utmatning i 16n och spéarra bankkonton. En
annan faktor som medverkat &r naturligtvis den Okade anvandningen av ADB i
verksamheten. Datoriseringen har spelat en stor roll for hur arbetet i férvaltningen bedrivs.
System for databehandling introdu-cerades pa forsok i borjan pa sjuttiotalet och ar nu en
viktig del i verksam-heten. Det blev mdgjligt att samkora olika register och ta fram olika
uppgifter om personer som det tidigare kravts en manuell utredning for. Det system for
databehandling som boérjade anvandas kallas REX (redovisningssystem  for
exekutionsvasendet) och &ar fran borjan ett redovisningshjalpmedel men som kontinuerligt
byggts pa for att passa hela verksamheten.

En annan stor forandring som skett och gor att hembesoken har minskat &r att tillgangar finns
utan att de syns, de ar immateriella. Ett annat motiv for ett minskat antal hembesotk &r
effektivitet, "man kan inte lugga en flintskallig". Detta har med att gora att de regler for vad
som anses vara livets nddtorft, de s.k. benificiereglerna, utékats och bidrar ocksa till att géra
bostadsforrattningen allt mer till ett trubbigt instrument for kronofogden. Gemene mans
forestall-ning om att kronofogden bryter sig in hos folk som har problem med skulder och tar
deras tv-apparater stammer inte langre. Problemet med minskade besdk i hemmen &r att
kronofogden tappar en del av sin preventiva roll. Ett av de Gvergripande malen for
verksamheten ar ju att framja betalningsmoralen i samhéllet och om da inte kronofogden
syns eller méarks blir han mindre skrammande for potentiella galdenarer. Ett annat argument
for minskade bostadsforrattningar ar att t.ex. utmatning i 16n ar ett mindre 6vergrepp an att
bryta sig in i hemmet och att man saledes respekterar individens integritet. Ur
sakerhetssynpunkt betyder en minskning av antalet hembesok ocksa farre risker for
tjanstemannen.

| och med den nya utsokningsbalken 6vertog KFM ocksa uppgiften att exekutivt forsélja fast
egendom, luftfartyg, skepp m.m. fran dverexekutorn lansstyrelsen vilket har stallt krav pa
stort juridiskt kunnande &ven utanfor det rent exekutionsrattsliga omradet. Aven
forandringar i andra lagar har haft stor betydelse for exekutionsvasendet. Andringen av
konkurslagen t.ex. innebar att kronofogdemyndigheterna fran 1980 skulle vara tillsyns-
myndigheter i konkurs. Genom en sarskild forordning (SFS 1979:755) bestamdes vilka KFM
som skulle ha denna uppgift, i princip en myndighet i varje lan.

For exekutionsvasendet innebar tiden mellan 1965 och 1988 stora forandringar i bade
strukturellt hanseende och i hur man utforde sina arbetsuppgifter. Det ar forst i borjan pa
sextiotalet i samband med forstatligandet som man far en central ledning for organisationen i
form av EON, som sedermera inordnades i RSV. Betydelsen av en egen central samordnande
enhet for exekutions-vasendet for utvecklingen mot en sammanhdllen organisation kan
knappast Gverskattas. Den Okade levnadsstandarden innebar att lagen om vad som far
undantas vid utmatning, de s.k. benificiereglerna, dndrades. Inférandet av datorer och
databehandling underléattade utredningsarbetet da samkorning av register och utmatning i



I6n pa elektronisk vag blev majligt. Den ekonomiska brottsligheten 6kade och innebar nya
och mer komplicerade indrivningsfall.

3.6 Lansindelningsreformen 1988

Utan att tillsatta annu en utredning som skulle se 6ver exekutionsvasendets organisation
foreslog finansdepartementet i en propositionen (Prop 1986/87:52) att
kronofogdemyndigheterna skulle reduceras fran 81 till 24, en myndighet i varje lan.

Problem

De problem som ansags ligga till grund for reformen hade uppmaéarksammats under lang tid
och hade utretts flera ganger utan att komma till nagon I6sning. Problemen formulerades
som organisationsproblem, verksamhetsproblem och problem som hade med utvecklingen i
samhallet att gora.

Organisationsproblemen kénns igen fran tidigare reformer och omorganisa-tioner i
exekutionsvasendet och har karaktaren av "eviga" problem. Till orga-nisationsproblemen hor
problemen med att styra och leda verksamheten till foljd av den starkt decentraliserade
organisationen. Det problem som ansags foreligga med den nuvarande organisationen var
enligt finansdepartementet det stora samordningsproblemet. Problemet med samordningen
definierades som att det bottnade i avsaknaden av klara och effektiva styrfunktioner 6ver
exekutionsvasendets samlade verksamhet (s. 35).

De verksamhetsproblem som ansags foreligga har ocksd att géra med utveck-lingen i
samhéllet och kallades problem med sarbarhet och bristande flexibili-tet. En &ndrad
galdenarsstruktur ar ett skal som anges till att organisationen ar otidsenlig och stéller nya
krav pa kompetens hos personalen. Ett annat problem ar resursbristen och de besparingskrav
som alades myndigheten. Sarbarhetsproblemet rorde personaladministrativa fragor i form av
svarighet-en att hitta vikarier med erforderlig kompetens. Ekonomisk kompetens ansags vara
en bristvara i exekutionsvasendet. Problemet med bristande flexibilitet handlade om att de
sma myndigheterna inte kunde omfordela resurser mellan verksamhetsomraden i takt med
omgivningens forandring.

Losningar

De tva stora principlosningar som framfordes i regeringspropositionen om lansindelningen
var att exekutionsvasendet skulle organiseras sa att en krono-fogdemyndighet skulle inrattas
i wvarje lan och att Riksskatteverket skulle fa samma ledningsansvar for
kronofogdemyndigheterna som man tidigare hade i skattemyndigheterna (Prop 1986/87:52).

Forslagen innebar for det forsta en 6vergang till lansmyndigheter dar varje myndighet skulle
svara for sin egen administration. FOr det andra foreslogs att RSV skulle leda verksamheten i
exekutionsvasendet. Det innebar en starkt lednings- och samordningsfunktion pa central
niva. RSV:s uppgifter som centralmyndighet skulle enligt forslaget vara; ange mal och
riktlinjer for verksamheten, utarbeta policies och ramar, utforma arbetsorganisation och
rutiner, samt ansvara for planering, samordning, uppféljning och utveckling (s 32). Den
foreslagna reformen av exekutionsvasendet genomfdrdes den 1 juli 1988. | och med



omorganisationen overtog varje kronofogdemyndighet det fulla ansvaret for sin egen
ekonomi och personaladministration.

Losningarna var inte gripna ur luften. Sammanslagning av distrikt var den staende I6sningen
som framforts flera ganger under perioden, forsta gangen redan 1973. Tanken pa att
kronofogden skulle samorganiseras med skatte-forvaltningen till ett slags regionala
skatteverk med samlat ledningsansvar hade Riksdagens revisorers propagerat for efter sin
genomgang av organisa-tionen. En intern utredning gjord av RSV hade ocksa en liknande
I6sning som forslag.

Deltagare och valtillfallen

Den som framstar som den store reformatéren av kronofogdemyndigheterna vid
lansindelningsreformen ar davarande finansministern som utan att tillsatta nagon utredning
pa eget initiativ foreslar omorganisationen. Det satt som lansmyndighetsreformen
motiverades pa var att en samlad administra-tion skulle innebara bade flexibilitet och
effektivitet. Flexibiliteten skulle ligga i att man fran varje myndighets sida skulle kunna styra
Over personal-resurserna. | och med detta, menade man, skulle detta &ven féra med sig en
rationellare medelshantering. Den centraliserade ledningen skulle innebdra att man
effektiviserade verksamheten och fick en tydligare och mer samordnad foérvaltning.

Reformprocessen som foregick Lansindelningsreformen startade endast nagra ar efter
forstatligandet. | propositionen som foranledde riksdagsbeslutet sdgs t.o.m. att de problem
som ansags finnas ar "problem som uppenbarat sig under lang tid, dénda sedan forstatligandet
1965".(Prop 1986/87:52). Problemdefini-tionen med for sma och darfor sarbara myndigheter
namns redan 1971 i utred-ningen om distriktsindelningen och har sedan kontinuerligt
aterkommit. Losningen med myndigheter pa lansniva har ocksa funnits under lang tid men
avvisats pa grund av den stora centralisering detta skulle medfora. Sysselsattnings- och
lokalpolitiska skal har anforts mot forslaget (1bid).

Vilka skal anges da till att reformen med lansindelning genomfordes vid den tidpunkt den
gjorde? Det framsta skalet ar att fraigan om omorganisation av KFM fatt fornyad aktualitet
genom omorganisationen av skatteférvaltningen och att tiden darfor ar lamplig. Att
tidpunkten &r lamplig kan bero pa en forandrad syn pa férvaltningen till foljd av det
reformprogram som inleddes 1985, fornyelseprogrammet i offentlig sektor. Viktiga delar i
fornyelse-programmet var effektivitet och service, vilket aven aterspeglas i problem-
beskrivningen for kronofogden. Vid tidigare forslag om en forvaltning pa lansniva har
forslaget avvisats av i tur och ordning stravandena mot en decentraliserad forvaltning (Ds C
1973:3), negativa effekter pa sysselsattnings-politiken (prop 1977/78:129) och av
regionalpolitiska skal (KOP).

3.7 De moderna kronofogdemyndigheterna, tiden 1988 — 1997

Mot en modern myndighet

Den nya centrala chefsmyndigheten for exekutionsvasendet ar en viktig forandring och ett
steg mot en mer sammanhallen organisation. | instruk-tionen for chefsmyndigheten anges att
den skall wverka for enhetlighet, samordning och rationalisering 1 arbetet inom



exekutionsvasendet (SFS 1988:784). | den egna verksamhetsberattelsen formuleras riktlinjerna
slagords-maéssigt som att arbetet skall vagledas av kvalitet, enhetlighet och tillganglig-het
(RSV 1989).

| slutet av 80-talet borjade en ny styrmodell kallad mal- och resultatstyrning att tillampas, sa
ocksd i Riksskatteverket. | korthet innebar mal- och resultat-styrningen att mal formuleras for
verksamheten och att dessa ska utgora riktlinjerna. Myndigheterna skall sedan analysera
resultaten, vilket ligger till grund foér en korrigering av malen. De 24 lansmyndigheterna fick i
och med detta ett okat ansvar for verksamheten da detaljregleringen forsvann. Istéllet
utfardas rad, rekommendationer och riktlinjer av chefsmyndigheten for att uppna
samordning och enhetlighet vilket i praktiken betyder att antalet regler snarare 6kat an
minskat.

| samband med den nya styrmodellen utbredde sig ocksa ett allméant marknads-tankande i
forvaltningen. For kronofogden innebar detta att man ansdg sig verka pa en
obestandsmarknad och att man hade kunder. Visserligen konstaterades att de skuldsatta,
galdenéarerna, inte var samma sak som kunder men bara tanken gor att relationen blir en
annan. Service och kvalitet blir t.ex. viktigt vid arendehanteringen. Aven om man fran
myndighetens sida insett att kundbegreppet ar svart att applicera pa galdenarerna finns ordet
kund synonymt med galdenar i informationsbroschyrer fran RSV, dar man uttrycker "vi vill
inte ha dig som kund" (RSV 930, 1993). En intervjuperson menade att detta var ett satt att
anpassa sprakbruket efter omgivningen. Ett verktyg som borjade anvéandas av myndigheten
for att i varje situation definiera vem som &ar kund var en modell som kallas LOTS. | en
rapport konstateras ocksa att LOTS medfort ett allmant kundtankande i organisationen (RSV
rapport 1994:1).

Kopplat till idén om marknad och kund &ar att man kan ta betalt for sina tjanster. For
exekutionsvasendets del har verksamheten blivit alltmer sjalvfinansierad genom att man tar
ut avgifter fran de sokande for sina tjanster. Avgifterna har successivt hojts och ar idag 500
kronor for allmant mal och begransad tillgangsundersokning i enskilt mal. For fullstandig
tillgdngsundersokning ar avgiften 1000 kronor och en anstkan om betalnings-forelaggande
eller handréackning ar avgiftsbelagd med 300 kronor. Totalt uppgick avgiftsintéakterna till 804
miljoner 1996 vilket innebar att avgifterna finansierade verksamheten till ungefar 60 procent
1996 (Prop 1997/98:1).

| slutet pa 80-talet borjade man ocksa producera arsredovisningar och verksamhetsberattelser
enligt modell fran néaringslivet. Att presentera sig och sin verksamhet utat blev allt viktigare
och visas tydligast av hur man forsokte hitta en egen logotype. Jakten pa symbolen kan ségas
ha boérjat med att den nya verksledningen tilltradde 1984 med Lennart Nilsson som
generaldirektor for RSV. Syftet var att hitta en symbol som skulle tacka in hela RSV:s
verksamhet. Tva formgivare kontaktades och levererade ett forslag som bestod av Gustav
Vasa i symbolform. Forslaget mottes av stor tveksamhet eftersom man befarade att Gustav
Vasa skulle fora med sig en negativ image. | en enkat som gjordes visade det sig att bilden pa
Gustav Vasa associerades till skidakning, sedlar, kungar och knackebrod i namnd ordning.
Forslaget avvisades och istéllet utlystes en tavling under 1986 dar personalen i férvaltningen
uppmanades delta. Ett nytt forslag utarbetades som sag ut som den grekiska bokstaven sigma
med en kunglig krona éver sig for att skapa myndighets-pragel pa symbolen.



Efter en remissomgang i forvaltningen och artiklar i pressen avvisades dven denna symbol.
Efter dessa bakslag enades man om att ater kontakta professionella formgivare som skulle
hitta en symbol efter de 6nskemal som verksledningen angav; att symbolen skulle handla om
pengar. Formgivarna tog da fram den symbol som kom att bli gallande, “triangelsnurran”.
Historien om symbolen skulle kunna vara slut i och med detta men det visade sig att SE-
banken och ullproducenterna ansdg sig ha likadana maéarken. Patentbesvéars-ratten och
slutligen provningsansokan hos regeringsratten avslog SE-bankens klagomal innan symbolen
blev registrerad hos Patentverket och symbolen togs i bruk 1990 efter sex ars utredning.
Symbolen anvénds numer i hela skatte- och exekutionsvasendet med atféljande
standardiserade texttypsnitt och symboli-serar att man &r delar av en sammanhallen
forvaltning.

Nya arbetsuppagifter

Kronofogden presenterar idag sin verksamhet som bestdendes av fem Gvergripande
uppgifter; forebyggande, faststallande, verkstallande, skuldsaner-ande, borgenars- samt
tillsynsuppgiften.

Den verkstéallande uppgiften ar kronofogdens traditionella verksamhet, att driva in skulder.
Uppdelningen av arenden har tidigare varit att skilja mellan allménna mal (A-mal) och
enskilda mal (E-mal) dar de allmanna rort sig om skatteskulder och béter medan de enskilda
kan vara t.ex. skulder pa avbetalningskop. Utvecklingen av indrivningsfallen som innebar att
de blivit alltmer komplexa har gjort att kronofogden &ven delat upp malen efter
galdenéarstyp. Forutom A- och E-mal delas nu ocksa malen upp i indrivning av
privatpersoner (PI) eller naringsidkare (NI).

Den faststallande uppgiften handlar om att konstatera huruvida en skuld féreligger. Detta
gors genom den s.k. summariska processen, SUPRO, som Overtogs fran tingsratterna 1992
efter att ha foregatts av ett omfattande utred-ningsarbete. Rutinerna med de mal som
handlaggs med den summariska processen ar i hég grad standardiserade och har medfort att
handlagg-ningstiderna allmant i exekutionsvéasendet har synliggjorts. Overtagandet av den
summariska processen fran tingsratterna gjorde att det tillkom ungefar 840.000 &renden forsta
aret och 1996 hade de minskat till ca 580.000 (Verksam-hetsberattelse 1992 resp. 1996).
Handlaggningstiderna ar speciellt viktiga da det galler den summariska processen och malet
med den verksamheten ar satt till att ett mal ska vara handlagt inom tre manader. Under 1996
nadde 80 procent av malen det uppsatta verksamhetsmalet.

Den forebyggande uppgiften som innebar en informationsverksamhet for att minska antalet
nya galdenarer tillkom 1989. Informationsverksamheten riktar sig i forsta hand till
gymnasieelever och nyblivna foretagare. Att bedriva forebyggande verksamhet &ar en helt ny
roll for kronofogdarna eftersom de tidigare alltid kommit nar en skuld redan uppkommit.

Utfallet av de forebyggande atgarderna som startade 1989 anser man vara positivt eftersom
antalet nya galdenérer i grupperna har minskat (Verksam-hetsberéattelse 1996). Det ar dock
tveksamt om det ar ett resultat av den forebyggande verksamheten eftersom KFM i sa hog
grad paverkas av en mangd andra variabler. Férandrad kreditgivning, arbetsloshet och kris-
medvetande ar alla faktorer som borde vaga tungt i forhallande till KFM:s egen
informationskampanj och gor det svart att harleda klara orsaks-verkan-samband. Den



forebyggande verksamheten star for ungefar sju miljoner kronor av arsbudgeten vilket
motsvarar ca 0,5 procent (Resultatredovisning 1995/796).

Den skuldsanerande uppgiften ar en uppgift som tillkom den 1 juli 1994 genom den nya
skuldsaneringslagen. Den innebar att personer med stora skulder genom att leva pa
existensminimum under en period kan fa sina skulder avskrivna forutsatt att alla
borgenarerna gar med pa uppgorelsen. Kronofogdemyndighetens roll i skuldsaneringen ar
att fatta beslut om att skuldsanering skall inledas och att agera samordnare mellan
borgenarerna och galdenaren. Kommunerna ar skyldiga att bista personer med stora skulder
for att forsoka na en 6verenskommelse med dennes borgenarer. Om det inte skulle ga kan
den skuldsatte ga vidare till kronofogdemyndigheten. Forutsattningen for att KFM ska fatta
beslut om att inleda skuldsanering ar dock att den skuldsatte sjalv har forsokt na en
uppgorelse. Skulle borgenéarerna inte godta KFM:s forslag om hur skuldsaneringen ska ga till
skickas arendet vidare till tingsratten for avgorande. | riktlinjerna for 1998 uttrycks den
skuldsanerande uppgiften som rehabiliterande, preventiv och borgenars-gynnande (Riktlinjer
for RSV-koncernen 1998).

Tillsynsuppgiften, slutligen, handlar om att kronofogden har en uppgift som
tillsynsmyndighet i konkurs. Det innebéar att man skall verka for att alla lagar och regler foljs
vid konkursarenden. Kronofogden ar i det fallet en garant for att bade galdenarens och
borgenarens intressen tas tillvara. Detta kan emeller-tid vara en konflikt eftersom
kronofogden i sin egenskap av borgenar i A-mal kan fa dubbla roller, bade borgenar och
tillsynsman i konkurs. Lésningen pa det dilemmat ar att tillsynsmyndigheten i konkurs ar
inordnad som "en myndighet i myndigheten”.

Organisation

| december 1992 lamnade utredaren sitt forslag till hur en regionalisering av
kronofogdemyndigheterna skulle kunna se ut (REGU). | RSV:s direktiv till utredningen var
det tre saker man hoppades pa med en regionalisering; spara pengar, minska sarbarheten for
specialistfunktionerna och forstarka RSV:s ledning och styrning. Ungefar samtidigt tillsattes
en utredning av regeringen kallad regionberedningen som skulle se 6ver lansindelningen
med inrikt-ningen att minska antalet l1an. De politiska forutsattningarna fér en snabbare
regionalisering av KFM foll i och med regionberedningen da man fran politisk sida vill ha en
gemensam l6sning for hela statsforvaltningen. Till f6ljd av detta paborjades en utredning om
samverkansomraden mellan kronofogde-myndigheterna som ett forsta steg i riktning mot
regionalisering. Organisa-tionen for ordnad samverkan borjade géalla 1 juli 1994. Den innebar
att all administration som inte var lokal skulle dras in till de 8 myndigheter som fungerade
som samordningsmyndigheter. Syftet var att spara resurser som istallet skulle anvandas i den
operativa delen av verksamheten. | varje samverkansomrade bildades en ledningsgrupp for
att fatta alla 6vergripande beslut om inriktning och omfattning av verksamheten samtidigt
som en ledningsgrupp med de cheferna for de atta samverkansmyndigheterna och RSV
bildades. | samband med att samverkansorganisationen borjade galla utreddes ocksa
centralmyndighetens funktion och organisation (VOX). Med den nya organisationen av
centralmyndigheten ville man uppna fyra saker. For det forsta en anpassning till den nya
organisationen i lanen, for det andra starka RSV:s ledningsfunktion, for det tredje att klara ut
otydligheter i ansvars-férdelningen inom RSV och for det fjarde att gbra det lattare att
rekrytera och hoja kompetensen (RSV-info 1/95). Verksamhetsomrade exekutions som



avdelningen heter i RSV skulle med denna organisationsférandring bli "en kompetensmassig
spjutspets”.

Centralmyndighetens ©6kande ansvar for ledning och styrning av organisa-tionens
verksamhet visar sig i hur utredningar, planering och uppféljning av kronofogden sker. Fore
1988 kom initiativet till reformer och forslag till storre omorganisationer fran politiskt hall,
oftast utrett av nagon statlig kommitté. Efter reformen med lansmyndigheter och ett tydligare
ledningsansvar fran RSV ar det istallet exekutionsvasendets egen chefsmyndighet i RSV som
ar reformdrivande gentemot kronofogdemyndigheterna. Signifikativt ar att det inte gjorts
nagon statlig utredning om exekutionsvasendet sedan Kronofogde-myndighetsutredningen
lade fram sitt betdankande 1977 férutom de rapporter som gjorts av Riksdagens revisorer och
den regeringsproposition som Iag till grund for lansmyndighetsreformen. Istéllet produceras
interna utredningar av avdelningen inom RSV som kallas verksamhetsomrade exekution.

3.8 Regionaliseringen 1997

| den fordjupade anslagsframstallningen lade RSV ett forslag angdende den nya
organisationen med indelning i regioner. Fran RSV:s férslag om indelning i atta regioner som
byggde pa de tidigare samverkansomradena forandrades indelningen nagot i regeringens
forslag till regionindelning. En anledning till detta &r den nya lansindelningen som
regionberedningen foreslagit med bl.a. ett lan i Skane. | regeringens budgetproposition
foreslogs darfor nio regioner istallet for RSV:s atta. Justitieutskottets betankande avvek fran
regerings-propositionen bl.a. darfor att man inte ansag att det fanns tillrackliga skal till att
splittra samverkansomradet Dalarna och Gavleborgs lan. En annan konsek-vens av
justitieutskottets betankande som lag till grund for riksdagsbeslutet var att en helt ny region
bildades bestdende av Varmlands och Orebro lan. De atta regioner som var RSV:s forslag
forandrades alltsa slutligen till tio i riksdagsbeslutet som fattades den 11 december 1995. Den
nya organisationen med tio regionmyndigheter inférdes den 1 januari 1997.

Problem

Det var i stort sett samma slags problem man ansag sig ha som infor lansindelningen. Det
handlade om att administrationen var alltfor spridd vilket ledde till dalig samordning och
sarbarhet. Man ansag ocksa att lednings- och styrningsfunktionen var for svag. Detta
sammantaget, menade man, innebar for hoga kostnader och ineffektivitet. Den
samverkansorganisation som bildats 1994 I6ste inte problemen da den forstarkte otydligheten
I ledningen av kronofogdemyndigheterna. Ett annat stort problem var att myndigheten blivit
alagd att spara pengar.

Losningar

Losningarna handlade om hur man pa olika satt skulle minska pa internadministrationen for
att klara de besparingskrav som alagts exekutions-vasendet. En sammanslagning av de 24
lansmyndigheterna till regioner var l6sningen som lanserades. Det som man inte riktigt var
Overens om var hur regionerna skulle utformas. | slutforslaget bestamde man sig for 10
regioner.

Deltagare och valtillfallen




Vid regionindelningen forandras reformprocessens monster gentemot tidigare stora reformer.
Da det forut tagits politiska initiativ och fragan avgjorts genom riksdagsbeslut drivs
regionaliseringen igenom i huvudsak av den egna chefs-myndigheten. Visserligen hanvisar
man till skrivelser och uttalanden som gjorts dels angaende kostnadsbesparingar av en
minskad administration och dels angaende regioner som férvaltningens bas, men poangen ar
att de allmanna politiska uttalandena tolkas av tjanstemannen och Oversatts till en reform.
Utredarna hanvisar till ett direktiv fran 1991 om att man i sin anslagsframstéllan skall
redovisa hur resursatgangen for internadministra-tionen kan minska genom samverkan
mellan myndigheter (RSV rapport 1993:6). Vidare hanvisas till en proposition som handlar
om "dversyn av den regionala nivans uppbyggnad och indelning." (Prop. 1991/92:100)

Inledningen av reformprocessen handlar framst om att man maste spara pengar genom att
minska administrationen men i och med att den allménna krisdiskussionen vander nagra ar
in pa nittiotalet anges intresset for regioner som storsta anledning. P& sa vis ar
reformprocessen driven av tva huvud-fragor som bada har regionalisering som mal, vilket
kan gora att reform-processen sker relativt snabbt jamfért med de tidigare stora reformerna.

Retoriken omkring reformen handlade mycket om att skapa ett krismedvetande och att inse
behovet av rationalisering. | utredningen om kronofogdemyndigheterna i regioner (REGU)
motiveras behovet av en omorganisation med att det ar nédvandigt av konjunkturmassiga
skal:

"Sverige ar inne i en djup lagkonjunktur som har langtgaende effekter pa i stort sett varje
samhallssektor. Generellt galler att det maste produceras mera till lagre kostnad, samtidigt som det
stalls krav pa hogsta kvalitet. Den tjansteproduktion som KFM svarar for utgor harvidlag inget
undantag....... | fraga om KFM:s administration finns klart uttalade krav fran statsmakterna pa
besparingar samtidigt som kvalitetskravet okar." (RSV Rapport 1992:8 s.128)

4 Fogden och reformerna

| beréttelsen om exekutionsvasendets utveckling har jag koncentrerat mig pa de stora
organisatoriska reformer som genomforts detta arhundrade. Som det sakert framgatt av
beskrivningen ar inte omorganisationer, eller administra-tiva reformer, de enda forandringar
som skett. Aven andra forandringar som ror sjilva verksamheten ar en del av utvecklingen;
anpassning till nya forutsattningar eller pa vilket satt man uppfattar sig.

Nedan sammanfattar jag de fyra stora reformerna med avseende pa vilka problem, l6sningar,
deltagare och valtillfallen som identifierats vid genom-gangen.



Landsfiskals-
reformen 1918

Forstatligandet
1965

Lansindelningen
1988

Regionaliseringen
1997

Problem Fogdens bisysslor, | Vasensskilda Ineffektiv Ineffektiv ledning,
ineffektiv uppgifter, organisation, Dyr och ineffektiv
organisation oenhetlig sarbar vid administration

organisation sjukdom

Losningar |Indragning av Dela upp i skilda |Bilda lans- Minska adm.,
personalgrupp, verksamhetsgrena | myndigheter, Bilda regioner
minskning av r samla adm och med samlad
antal distrikt Staten Overtar, kompetens kompetens

minska ant.distrikt

Deltagare |Expertkommittén, | Linnér, tre Feldt Centralmyndig-
remissinstanserna | polisutredningar heten

Valtillfalle | Dags att l6sa Samhallsutveck- | Antligen dags att | Ekonomisk kris,
fragan, problem ling, ej rationell, I6sa fragan, Ny geografisk bas
sedan 1830, oflexibel, problem | oflexibel, problem | for férvaltning,
I6nefragan sedan 1922, sedan 1965, problem sedan
drivande polisens org. i skatteforv. som 1992, sparkrav,

fokus jamforelse politiskt intr. for

regioner

Fig 4.1 Jamforelse av exekutionsvéasendets reformer

4.1 Problemen och lésningarna

Som vi sett i historien om exekutionsvasendets utveckling ar utredningarna manga och
diskussionerna om hur organisationen skall forandras och reformeras tidvis intensiva. De
fyra stora reformer jag koncentrerar mig pa uppvisar bade likheter och skillnader.

Vad som ar intressant att se ar att vid alla de stora omorganisationerna ar det i stort sett
samma slags problem man anser sig ha. Problemen ser pa organisa-tionsniva nagot
annorlunda ut mellan olika tidsperioder men kan samman-foras under samma
huvudproblem, att vara sa effektiv som majligt.

Effektivitetsproblemen handlar kort sagt om att fa ut s mycket verksamhet som majligt for
minst insatta resurser. Detta problem finns alltid i en organisa-tion eftersom det hela tiden
finns en stravan att forbattra resultatet i nagon dimension. De stora skillnader bade i form av
organisering och verksamhet som ratt mellan olika distrikt har varit en aterkommande fraga i
varje reform-diskussion kopplat till effektiviteten. Problemen har t.ex. sagts vara oenhet-
lighet, brist pd samordning, oflexibel organisation och har definierats som lednings- och
styrningsproblem.

Problemet med ineffektivitet definierades vid omorganisationen 1918 som att nagon
personalgrupp var overflodig eftersom, sarskilt kronofogdarna, hade bisysslor som lag
utanfor tjansten. | problembeskrivningen den gangen var malet en battre och billigare
organisation. Infor forstatligandet handlade ineffektivitetsproblemet framst om att
organisationen var alltfér splittrad da den vilade pa kommunal grund. Man menade att
varken landsfiskals-distrikten eller de skilda arbetsuppgifterna var utformade pa ett rationellt



satt och darmed forelag det problem med effektivitet. Malet for omorganisationen uttrycktes
som att man borde utforma en tillracklig, smidig och effektiv organisation.

Vid lansindelningen var effektivitetsproblemet kopplat till att de organisator-iska enheterna
var alltfor sma for att kunna handlagga arenden effektivt. Detta medforde att
handlaggningstiderna blev langa och att de sma myndigheterna var sarbara vid sjukfranvaro.
Problemet definierades som ett ineffektivt utnyttjande av resurser. Vid den senaste reformen
handlade effektivitets-problemet i férsta hand om de sparkrav som alagts myndigheten.
Aven har ansdg man att myndigheterna var for sma for att kunna ha hand om special-
funktionerna och administrationen pa ett effektivt satt.

Ett annat problem som aterkommer ar att man inte anpassar sig till de forhallanden som
tiden och samhallsutvecklingen kraver. | retoriken omkring reformerna talas det om snabba
fordandringar och nya forutsattningar till foljd av ny teknik. Problemet &r dock i grunden
detsamma, att man uppfattar sig som ineffektiv i forhallande till omvérldens krav.

Vid omorganisationen av fogderiforvaltningen 1918 stod det enligt retoriken att finna i
samhallsutvecklingen varfér kronofogdarna som personalgrupp blivit 6verflédiga:

"En medverkande orsak hartill &r naturligtvis att soka dari, att kronoldns-mannen med sina smérre
distrikt och med nutidens raskt utbredda kommunikations- och telefonvasende snabbare kunna ingripa
i forekomman-de polisfall och att mangden av dessa fall &r av den art, att lansménnen fore-trédesvis
torde bora handldgga dem™ (Prop. 1918:211 s. 27)

Trettio ar senare verkar det som om samma tekniska utveckling ligger till grund for att stora
forandringar skett:

"'| detta hanseende torde endast behéva papekas den genomgripande férandr-ing som intrétt till foljd av
kommunikationsvasendets utveckling. Dessa omstandligheter aterverka i hog grad pa polisens arbete."
(SOU 1944:53 5.131)

De senaste tiotalet aren verkar det enligt retoriken vara sa att samhalls-utvecklingen gar
snabbare dn nagonsin och att stora krav kommer att stallas pa organisationen:

"Férslaget skall ses mot bakgrund av de férandringar av arbetsférutsattningar och arbetsférhallanden
som skett under senare ar. Svarighetsgraden i indriv-ningsarbetet har ¢kat de senaste tio aren."
(1986/87:52 5.32)

"Under 90-talet kommer omvarldens krav pa KFM:s férmaga att fullgéra sina viktiga
samhallsuppgifter att vaxa ytterligare.” (RSV rapport 1992:8)

"KFM:s verksamhet har under senare ar forandrats mot en 6kad komplexitet." (RSV rapport 1993:6)

Sammanfattningsvis ar problemen vid alla fyra stora reformer i grunden kopplat till det eviga
organisatoriska problemet effektivitet.

Vad galler de idéer och I6sningar som lagts fram i samband med de fyra stora reformerna i
exekutionsvasendet framstar "sammanslagning av distrikt" som en patentldsning. Behovet av



samordning och enhetlighet pa grund av samhéllsutvecklingen ar de motiv som framforts
som viktiga. Vid forstatligandet menade man tex att brottsligheten tenderade att bli allt mer
mobil och darfor var en central organisation att foredra framfor en lokal. Senare tids behov av
samordning for att komma tillratta med den ekonomiska brottsligheten &ar en parallell.

4.2 Reformernas deltagare och valtillfallen

Exekutionsvasendets reformhistoria uppvisar stora likheter mellan olika tidsperioder.
Organisationers "eviga" problem har tillfalligt 16sts med samma typ av I6sningar. Sjalva sattet
pa vilket reformerna kommer till ser ocksa ut att vara del i ett storre monster. P4 1800-talet
ifrdgasatts kronofogdens verksamhet ett flertal ganger och frdgan ar uppe i riksdagen vid
sammanlagt vid ett tjugotal tillfallen. En stor utredning tillsatts som slutligen leder fram till
en regerings-proposition och beslut i riksdagen. Problem som uppmérksammats redan pa
1830-talet far ett forsok till I6sning vid den stora omorganisationen av foégderi-forvaltningen
1918 da kronofogden avskaffas och ersatts med landsfiskalen. De uppfattade problemen var
brist pa effektivitet och brist pa kontroll pa grund av den starkt decentraliserade
forvaltningen.

Losningen i form av sammanslagning av distrikt och forandring av krono-fogdens
arbetsuppgifter hade ocksa funnits tillgangliga sedan lange. Att reformen kommer vid just
den tidpunkten sdgs vara att viktiga aktorer, i detta fall tre av rikets centrala ambetsverk
(Generalpoststyrelsen, Kammarkollegium och Statskontoret), stallt sig positiva till en
omorganisation samt att tidsforhal-landena anses vara ratt. 1 bakgrunden finns ocksa en
specifik fraga om tjanste-mannens Ionereglering som gor att behovet av en reform anses vara
angelagen.

"Fragan om fogderiférvaltningens organisation och Iénereglering for dess tjansteman har annu ej blivit
slutligen ordnad....... Att jag icke tidigare framlagt forslag till fragans losning, har sin grund i de
allvarliga tidsforhallanden, vilka varit radande allt ifran senare halften av ar 1914........ tidpunkten
synes mig nu lampligare sarskilt av den anledning, att den forflutna tiden medgivit ett langt mera
ingdende granskning av de forarbeten varpa mitt forslag grundas.” (Prop nr 211, 1917 s.12-13)

Efter omorganisationen ligger fragan nere nagra ar innan det ar dags for en borjan pa ett nytt
ifragasattande. Det &r i en utredning till den nya polislagen som Iésningen "forstatligande av
polisvasendet" kommer upp forsta gangen och som séatter igang en vag av utredningar pa
rattskipnings och skatte-omradet. Utredningarna leder slutligen fram till ett beslut om en
reform som innebdr en uppdelning av verksamhetsgrenarna och ett forstatligande 1965.
Problemen denna gang kan sammanfattas ineffektivitet och oenhetlighet. L&sningen var
forutom forstatligande specialisering och sammanslagning av distrikt. Precis som vid den
tidigare reformen verkar det som om ldsningarna och problemen funnits och varit
definierade under lang tid och att de formulerats likartat. Vad som gor att reformen kommer
till stdnd &r liksom 1918 ett resultat av ett forandringstryck i form av politisk vilja och att det
finns en barande fraga. Det barande fragan som gor att exekutionsvasendet omorga-niseras ar
fragan om polisens organisation.

"I reformarbetet pa polisvasendets omrade har fragan om huvudmannaskapet intagit en central plats.
Tanken pa ett forstatligande diskuterades redan i forarbetena till 1925 ars polislag. Under tiden
darefter har fragan aktualiserats vid olika tillfallen...... med hansyn pa de okade krav som utvecklingen



pa olika omraden av samhallslivet staller pd polisvasendet anholl riksdagen om en allsidig och
forutsattningslés utredning av fragan om hur en tillracklig, effektiv och smidig organisation av
polisvasendet borde organiseras.” (Prop. 1962 nr 148 s. 3-4)

Nasta omgang av utredningar géllande exekutionsvasendet borjar med fragan om en
centralmyndighet varpa aven fradgan om indelning av distrikt och personalorganisation kom
upp. Problemen stavas denna gang brist pad samord-ning, brist pa effektivitet och brist pa
flexibilitet. Losningen pa problemen &r sammanslagning av distrikt till lansmyndigheter.
Initiativet till lansindel-ningen kommer fran politiskt hall och motivet ar att det ar dags att
slutligen fa en forandring till stand. Liksom tidigare ar det en annan fraga som anges som
drivande fér omorganisationen, lansindelningen av systermyndigheten skatteforvaltningen.

"En dndrad organisation av exekutionsvasendet har emellertid fatt fornyad aktualitet genom
omorganisationen av skatteférvaltningen och jag har darfor funnit tiden vara lamplig att nu ta upp
denna fraga. Tidigare utredningar har uttdommande redovisat de olika problemen i nuvarande
organisation.” (Prop. 1986/87:52 s. 2)

Den fjarde reformen, regionaliseringen, har en nagot annorlunda dynamik. Det &r inte
externa utredningar eller regeringen som ar drivande utan det ar verksledningen sjalva som
utreder och genomfér omorganisationen. Problemen handlade i férsta hand om att Sverige
befinner sig i en kraftig konjunkturnedgang och att myndigheterna darféor maste spara
pengar. FOr kronofogdens del menade man att internadministrationen var for omfattande och
att lansmyndigheternas samverkan hade en otydlig ledning. Darfor var organisationen
ineffektiv. Losningen blev en sammanslagning av distrikt, denna gang fran 24 lan till 10
regioner. | bakgrunden till regionaliseringen finns en politiskt markerad vilja om att gora
regioner till den forvaltnings-massiga basen vilket bl. a. kommer till uttryck i en statlig
utredning, Region-beredningen. Chefsmyndighetens utredningar om en sammanslagning
borjar 1991 da man pabdrjar en éversyn av KFM i regioner (RSV Rapport 1992:8).

| alla tidsperioderna borjar alltsa reformprocesserna langt innan det genomfors nagon reform.
Losningar och problem definieras, lever kvar som sanningar och aterkommer i utredning
efter utredning. Ifragasattandet accentueras for att slutligen resultera i en reform som i forsta
hand ror strukturer eller administ-rativa processer i organisationen. Efter en kort period av
tystnad kommer anyo problemresonemangen och ett nytt ifragasattande startar.

4.3 Tillfalligheternas spel

Det resonemang som vanligtvis brukar féras om vad som leder till reform &r att det uppstatt
problem som maste I6sas och att reformen &r en stravan efter ett hogre tillstand, en battre
organisation. Om reformen pa nagot satt inte genomfors eller anses misslyckad kallas det for
implementeringsproblem. Just dessa idéer ar starkt institutionaliserade; reformer ar
problemdrivna, inne-haller klara forslag till I6sningar som &r béattre och att de far effekter for
organisationen (Caiden 1990).

Ser man till de reformer som initierats i exekutionsvasendet gar det att ifrdgasatta alla tre
pastaendena om reformer. Naturligtvis finns det problem, det ar svart att fi gehor for
reformer utan tillgang pa problem (jfr Brunsson 1990), men det &r inte tillgangen pa problem
som verkar vara den utlésande faktorn. Vid alla reformerna har problemen uppenbarat sig



under lang tid och forts fram vid ett antal tillfallen utan att det for den skull paborjats nagot
reformarbete. De problem som sags finnas uppvisar ocksa stora likheter vid olika tidpunkter.

Problemen har karaktéren av eviga organisatoriska och ldsningarna som lanseras ar "mer av
det ena" for att komma till ratta med "det andra". En l6sning pa problemet "en alltfor
decentraliserad organisation" blir sadledes "centralisering" och ldsningen pa problemet
"oenhetlighet" blir "samord-ning". Det verkar som om problemen pa verksamhetsniva maste
kopplas till ett evigt organisatoriskt for att fa genomslagskraft. Problemet med langa
handlaggningstider eller problemet med sarbarheten i personalstyrkan vid sjukfranvaro
kopplades t.ex. vid lansindelningsreformen till effektivitets-problemet. De eviga problemen
ar svara att argumentera mot eftersom de star for sjalvklara och efterstravansvarda saker i
organisationer; att bli effektivare, mer modern och att vara styrbar.

Ldsningarna som kopplas samman med de uppfattade problemen vid reformerna verkar
finnas tillgangliga under lang tid utan att det pabdrjas nagot reformarbete. Vid forstatligandet
av exekutionsvasendet hade losningen funnits tillganglig i 6ver 40 ar samtidigt som
organisationens problem aterkom i utredning efter utredning. Vid lansindelningen &r
I6sningen "samla kompe-tens och administration” likaledes tillganglig under lang tid som en
mojlig 16sning pa problemen.

Policyfénstren éppnas

Den reformprocess som beskrivs utifran exekutionsvasendets reformhistoria visar upp en
annan bild &n den rationella, dar problem uppkommer och I6sningar utarbetas som reaktion
pa problemen och sedan implementeras i enlighet med sekvenslogiken. Problem och
I6sningar existerar i organisa-tionen sida vid sida dnda till ndgot gor sa att de kopplas ihop
och en reform satts i sjon. Varken definitionen av problem eller en existerande 16sning verkar
vara tillrackligt for att en reform skall genomforas.

I den modell for beslutsfattande som kallas garbage-can, vars terminologi jag anvant, kan
reformprocesser ses som att de bestdr av olika strommar som vid vissa kritiska tidpunkter
flyter samman (Kingdon 1984). Kingdon kallar de tillfallen som uppkommer att lansera
I6sningar eller satta ljuset pa problemen for "policy windows". Vid dessa kritiska tidpunkter
ar mojligheten som storst att lansera sina reformforslag eller problemdefinitioner. Vid
jamforelse med hur reformerna lanserats i kronofogden verkar Kingdons modell vara en
hjalp for att forsta varfor problem och I6sningar standigt finns i organisationen utan att de
kopplas samman i en reform. Det som gor att strommarna kopplas samman, fénstren 6ppnas,
kan enligt Kingdon vara akuta problem som maste losas, skift i opinioner eller byte av
aktorer (Ibid s.183).

Overfors detta pa reformerna i kronofogden s& hanvisas det vid den stora omorganisationen
1918 till att de allvarliga tidsforhallandena som ratt hindrat en reform. Avgérande ar ocksa att
tre centrala aktorer visade sig positiva till reformen. Fragan om tjansteménnens I6nereglering
anvands aven for att driva igenom reformen. | forsta fallet 6ppnas alltsa det som Kingdon
kallar policyfonstret av att tiden ar mogen, vissa aktorer ar 6verens och att en fraga med hdog
prioritet pa dagordningen hjalper till.



Vid forstatligandet 1965 finns I6sningen om att exekutionsvasendet skulle forstatligas
tillganglig sedan i borjan pa tjugotalet. Trots det genomfors inte nagon storre reform forran
drygt fortio ar senare. Att reformen genomfors da anser man bero pa samhallets snabba
forandring och polisens viktiga funktion i samhéllet. De politiska stromningarna som radde i
mitten pa 60-talet ar ocksd nagot som gor att centralisering ar en mojlig 16sning.
Policyfonstret 6ppnas darfor att tiden &r mogen med tanke pa det politiska laget och att en
fraga med hog prioritet pa dagordningen maste losas.

Nasta reform, lénsindelningen 1988, har liknande dynamik. Tiden &r mogen och
skatteforvaltningen har redan genomfort en liknande reform ar tva viktiga skal till varfor
kronofogden omorganiserades. Effektivitet och service ar ledord som motiverar att
lansmyndigheter ar en bra losning. Att reformen inte genomfors tidigare beror pa att det
aberopas politiska skal mot en sadan. | bérjan pa sjuttiotalet stred centralisering mot det
politiska klimatet, i slutet av samma decennium anfordes sysselsattningspolitiska skal mot
och i borjan pa attiotalet avvisades reformen av regionalpolitiska orsaker.

Den senaste reformen, regionaliseringen, ar ocksa en forandring som ligger i tiden.
Reformprocessen  startade av  besparingsskdl pa grund av den allménna
konjunkturnedgangen. Senare motiverades reformen med att det finns uttalade politiska
ambitioner att gora regioner till den forvaltningspolitiska basen.

Vid de fyra stora reformerna i exekutionsvasendet ar det samma faktorer som anges som
viktiga for att "policyfonstret” 6ppnas. Vad som gor att de kommer till stand efter flera ar av
ifrdgasattande verkar vara ett komplext resultat av att tiden ar lamplig, att det finns en
politisk vilja och att nagon annan fraga agerar som "draghjalp".

5 Fogden och forandringen

| det foregdende har jag analyserat de fyra stora reformer som genomforts i
exekutionsvasendet detta arhundrade med hjalp av garbage-can modellen for organisatorisk
forandring. Att reformerna slutligen kommit till efter manga ars utredningar och debatter kan
beskrivas som ett tillfalligheternas spel dar vissa faktorer samspelar pa ett komplext vis. Jag
har identifierat tva forutsatt-ningar som verkar vara viktiga for att reformerna genomforts; att
det politiska laget ar ratt och att nagon annan mer angelagen fraga agerar "draghjalp".

Vad har da reformerna betytt for forandringen av exekutionsvasendets organisation? En
tolkning av administrativa reformer ar att de inte far nagot genomslag i verksamheten utan
enbart innebar en slags fasadrenovering (Skoldberg 1991). Sett till hur exekutionsvasendets
organisationen forandrats finns det tre synbara effekter av forandringen som ocksa far
konsekvenser for verksamheten; centralisering, specialisering och avpolitisering. Det ar inte
enbart effekter av de fyra reformer som jag undersokt utan ett samspel mellan en
kontinuerlig anpassning av verksamheten och reformer. Nedan diskuterar jag de tre stora
forandringar som skett i exekutionsvésendet.

5.1 Centralisering



Vad betraffar de lI6ésningar som foreslagits och genomforts vid de fyra stora reformerna i
exekutionsvasendet ar ett genomgaende tema centralisering. Sett Over de stora
organisatoriska reformernas period, dvs detta arhundrade, har det skett en betydande
centralisering av organisationen. Vid alla reformer &r det distriktsindelning och
sammanslagning som tagit en central plats i diskussionen. Genom att samla kompetens och
administration ska problemet ineffektivitet l6sas. Fran att ha varit 489
utmatningsmannadistrikt i borjan pa 1900-talet har antalet enheter minskat vid varje
omorganisation till dagens cirka 90. Aven i frdga om enhetlighet har det skett en
centralisering. Det ar en utveckling som inte enbart kan tillskrivas de administrativa reformer
som genomforts utan det ar ocksa ett resultat av en allman samhallsférandring. Antalet
distrikt och storleken péa dessa har forandrats aven som en foljd av den tekniska utvecklingen,
man har mojlighet att kommunicera och resa pa andra och snabbare vis idag an for hundra ar
sedan.

Utvecklingen fran indelningen i fogderier pa artonhundratalet, da det fanns en representant
for vasendet i sa gott som varje by, till dagens regionaliserade myndigheter har skett i
kontinuerlig process. Tabellen nedan visar hur antalet stationeringar successivt minskat.
Noterbart ar att antalet &ven minskar utan att det genomfors nagon stérre reform.

Ar 1917 (1935 1939 [1964 |1971 |1977 [1992 |1994 |1996 |[1997 |1998

Antal |518 (489 [489 (379 [156 |[131 |113 |[110 |95 92 83

Fig. 4.2 Antal stationeringar i exekutionsvasendet 1917-1998

| samband med den centralisering som skett i exekutionsvasendet har kontakterna och
déarmed relationerna med organisationens avnamare, galdenarerna, foérandrats. Just
relationen till galdenarerna ett tema som gar igenom utvecklingen i exekutionsvasendet. Det
ar dels hur kontakterna sker med galdendarerna och om hur lokal representation gynnar
arbetet, dels forestadllningen och uppfattningen om fogden som Overhetens man. Att
kronofogden, och hans understéllda, & omgiven av en allmant negativ fore-stallning ar ett
faktum.

Relationen mellan kronofogdemyndigheten och allménheten paminns krono-fogdarna
standigt om i sin yrkesutdvning. Det finns en allman negativ uppfatt-ning om hur
kronofogdar ar och hur de bedriver sin verksamhet. Detta kommer aven till uttryck i de
undersokningar av allméanhetens uppfattning om kronofogden som regelbundet gjorts sedan
1986 av RSV.

I matningarna | de regelbundna attitydmatningar som gjorts om allméanhetens uppfattning
om kronofogden framgar att 16 procent av dem som varit i kontakt med myndigheten tycker
direkt illa om dem (RSV-rapport 1997:5). Aven myndighetens egna mal for allmanhetens
attityd talar sitt tydliga sprak. Malsattningen ar att 65 procent av de som kommit i kontakt
med myndig-heten skall vara nojda. Resultatet fran den senaste attitydundersokningen var 49
procent. (Ibid) framgar att 16 procent av dem som varit i kontakt med myndigheten tycker
direkt illa om dem (RSV-rapport 1997:5). Aven myndig-hetens egna mal for allmanhetens
attityd talar sitt tydliga sprak. Malsattningen ar att 65 procent av de som kommit i kontakt
med myndigheten skall vara nojda. Resultatet fran den senaste attitydundersékningen var 49
procent (Ibid).



Kontaktmdnstren visar hur kronofogden i takt med bl.a. den tekniska utvecklingen kommit
att bli allt mer distanserad fran galdenarerna. Pa sjutton och artonhundratalen fanns det
enligt Westerhult mycket som talade for att lansménnen rekryterades ur bondestandet
(Westerhult 1965). Det betydde att de forutom stark lokal férankring manga ganger dven var
personligt bekanta med galdenarerna. Den decentraliserade organisationen gjorde ocksa att
man ansvarade for ett mindre omrade.

Utvecklingen av telefon- och telegrafvasendet samt befolkningsokningen i samhaéllet gjorde
att det var bade nédvéandigt och mojligt att oka distriktens storlek och minska dess antal.
Senare tids utveckling mot datorisering ar ocksa en fortséattning pa den forandrade kontakten
med galdenarerna. Hur kontakterna har forandrats ar svart att saga eftersom det finns fa
under-sokningar som belyser detta. En fingervisning kan i alla fall jamforelsen mellan 1974
ars kronofogdeutredning och serviceundersokningen fran 1995 ge. | undersokningen om
kontaktsattet som gjordes i Kronofogdeutredningen utgjorde besdken pa myndigheten i
genomsnitt ca 26 procent av kontakterna att jamfora med 1995 ars serviceundersokning som
var ca. 20 procent. Att kronofogdens hembestk minskat i antal framhalls ofta. | serviceunder-
sokningen var andelen hembesdk 5 procent av de som hade haft kontakt med myndigheten.
Har finns det ont om liknande undersdkningar, men med en situation i borjan pa seklet da
hembesoken stod for alla kontakter ar det en pataglig forandring.

Den tekniska utvecklingen ar endast en del av forklaringen till forandrade kontakter med
galdenarerna. Férandringen av lagar och regler inom indriv-ningsomradet har ocksa gjort att
kontakterna forandrats. Den allménna samhéllsutvecklingen i form av héjd levnadsstandard
har forandrat synen pa vad som anses vara utméatningsbart gods. De s.k. benificiereglerna,
som talar om vad som skall undantas fran utmaétning, andrades 1968 och med dem en
minskad anledning till att &ka pa hembesok.

Exekutionsvasendet liksom all annan statlig verksamhet har paverkats av den omvandling
och omprévning av den offentliga verksamheten som pagatt de senaste femton aren. Den
okade marknadsmedvetenheten som allmant varit radande i myndigheter och offentlig sektor
i stort verkar ha varit foremal for provning i kronofogdemyndigheterna men delvis avvisats.
Tydligast ar detta i galdenarsrelationen. Liksom andra organisationer har man inom
exekutions-vasendet forsokt definiera vilka kunderna ar. Det har visat sig vara svart eftersom
myndigheten inte har nagra kunder i den vanliga bemarkelsen. Att kalla de skuldsatta for
kunder forefaller i det narmaste absurt eftersom de inte sjilva efterfragar kronofogdens
tjanster. Det finns heller ingen frivillighet i forhallandet eller mojlighet att valja nagon annan
som driver in ens skulder. Relationen mellan myndigheten och géldenarerna kan antas bli
helt annorlunda om de betraktas som kunder eftersom de "kunder" som aterkom-mer med
stora skulder skulle vara de basta ur myndighetens synpunkt. Mer relevant ar det kanske att
tala om uppdragsgivarna som kunder eftersom det &r de som anlitar KFM for att fa tjanster
gjorda.

Centraliseringen och den allménna utvecklingen har inneburit att krono-fogden kommit
langre fran de som verksamheten avser, galdenarerna. Distanseringen fran géaldenarerna kan
ocksa vara ett satt att hantera de principiella spanningar som finns mellan att 4 ena sidan vara
en auktoritar myndighet och & andra sidan en kund- och serviceinriktad organisation (Sahlin-
Andersson 1998).



Relationen till omgivningen ar alltsa minst lika viktig for kronofogden som for vilken annan
organisation. Det har kommit till uttryck i hur man skall dela in verksamheten, vilken symbol
som skall representera organisationen utat och hur relationen med galdenarerna ser ut.
Omgivningen anses ocksa ha stor betydelse for verksamhetens innehall och utformning.

5.2 Specialisering

Om l6ésningarnas i strukturellt hdnseende har handlat om centralisering har en annan typ av
I6sning rort verksamheten och handlat om specialisering och renodling. Borta ar den gamle
kronofogden och landsfiskalen som hade hand om allehanda uppgifter pa tillsyns- och
rattsskipningsomradet. Som vi sag i beréattelsen om den strukturella utvecklingen namndes
just renodling och specialisering i reformdiskussionen redan vid den stora omorganisationen
av fogderiforvaltningen 1918. Sedan dess har detta varit ett av de teman som aterkommit i
diskussionerna om verksamheten. | dagens exekutionsvasen ar specialfunktionerna samlade
till kronofogdemyndigheterna péa regionniva medan de exekutiva uppgifterna ar renodlade
pa den lokala nivan.

Om man ser till hur antalet arbetsuppgifter for exekutionsvasendet har véxlat ar det sa att det
snarare ar fraga om en pendelrorelse fran generalist till specialist och som numer ater gar mot
en 0kad mangd olikartade arbets-uppgifter. En fingervisning om denna pendelrorelse kan
definitionen av kronofogdens arbetsuppgifter som de ar skrivna i instruktionerna ge.

Kronofogdens ansvarsomraden och arbetsuppgifter enligt instruktion 1855 (SFS 1855 nr.91):

uppratthalla allmén ordning

vara allman aklagare

se till att forordningar efterlevs och att de kungors i kyrkan
handhavande av skatteuppbérd och indrivning av obetalda skatter
se till att gastgiveri och skjutsningsverksamheten fungerar

se till anlaggande och underhall av allmanna véagar, broar och farjor
tillsyn 6ver halsovard, fattigvard och spridning av smittsamma sjukdomar hos ménniskor
och djur

tillsyn over handel, fabriker och hantverk

ge tillstand till naringar och vaka Over arsvaxten

ha beredskap vid olyckor

tillse iakttagandet av tullavgifter

tillse fredandet av fornminnen

Vid forstatligandet 1965 delades ansvarsomradena upp pa tre forvaltnings-grenar varvid
kronofogden endast hade hand om indrivning och utmatning. Alla de tillsynsuppgifter som
tidigare ankommit pa kronofogden Overtogs successivt av andra myndigheter. Lansstyrelsen
har spelat rollen som allman tillsynsmyndighet men har tappat sddana uppgifter i takt med
att sektorsvisa myndigheter 6vertagit tillsynen. Exempel pa tillsynsuppgifter som gatt fran
kronofogden via Lansstyrelsen till sakmyndigheter ar tillsynen av allménna véagar och
tillsynen av beredskap vid olyckor.

Fran 1965 kan alltsda kronofogden beskrivas som en renodlad utmatnings- och
indrivningsman fran att ha haft hand om en mangd olika uppgifter. Sedan dess har det



aterigen tillkommit diverse uppgifter i och med att nya lagar stiftats eller nya mal satts upp
for organisationen. En upprakning av de uppgifter som tillkommit sedan 1965 ger foljande
lista:

Forordningen om att KFM skall vara tillsynsmyndighet i konkurs (SFS 1979:755).

Ny utsokningsbalk 1982 som innebar att KFM odvertog uppgiften att exekutivt forsalja fast
egendom, luftfartyg och skepp m.m.

Okade antal indrivningsméal genom lag om allméan forsakring, lag om mervardesskatt, lag
om felparkeringsavagifter, indrivning av TV-avgifter.

Forebyggande verksamhet, information och upplysning, 1989.

Overtagandet av den summariska processen (SUPRO) fran tingsratterna 1992.

Forsaljning av registeruppagifter till inkassoforetag.

Handlaggning enligt skuldsaneringslag 1994.

| den senaste instruktionen for kronofogdemyndigheterna (SFS 1988:784) anges uppgifterna
som ror “fragor om verkstallighet" enligt lagen om indrivning, lagen om
betalningsférelaggande och handrackning, lagen om skuldsanering och lagen om tillsyn i
konkurs.

Utvecklingen kan alltsa beskrivas som en rorelse fran en mangsysslande allmén representant
for staten via renodlad indrivnings- och utmaéatningsman till en kronofogde som har ett
overgripande ansvar for hela obestandsomradet. Skillnaden ar att de skilda uppgifterna idag
ar uppdelade mellan olika enheter i organisationen och inte som i borjan av seklet samlat hos
en person. ldag &ar kronofogdarna experter inom sina specifika omraden t.ex. inom
skuldsanering eller indrivning mot naringsidkare. Ett annat satt att se specialiseringen ar att
jamfora kompetens och kompetenskrav over tiden. Kronofogden kan ju med sitt krav pa
juridisk examen ses som en slags specialist.

Det ar emellertid svart att jamfora andelen juristutbildade over tiden eftersom det inte finns
nagon tillfredsstéallande statistik. Ett 6verslag av forhallandena som radde vid sekelskiftet ger
att antalet kronofogdar, haradsskrivare och lansman var 118, 118 resp 517 st. Da juristexamen
var obligatoriskt for kronofogdar och haradsskrivare skulle andelen bli ungefar 39 procent.
Men detta ar inte hela sanningen eftersom det fanns ett specificerat antal bitraden som kan
sagas tillhéra organisationen. Det var fjardingsméan, minst en i varje socken, som utforde en
stor del av arbetet pa faltet. Om man berdknar antalet socknar till cirka 2.500 vid borjan pa
nittonhundratalet erhalls en andel jurist-utbildade inom exekutionsvasendet om cirka 10
procent, en rimligare siffra. Under landsfiskalstiden avskaffades kravet pa hogskoleexamen
vilket gor att det ar svart att veta vilken kompetens som fanns i organisationen. Det ar troligt
att andelen hogskoleutbildade lag pa ungefar samma nivaer under hela perioden. Senare
statistik visar foljande andel:

1976 8% Hogskoleutbildade jurister (SOU 1977:42)
1992 15% Hogskoleutbildade (framst jurister) (FAF 1992)
1996 16% Hogskoleutbildade (framst jurister) (FAF 1996)

Sammanfattningsvis kan det konstateras att andelen hogskoleutbildade ¢kat totalt sett i
exekutionsvasendet. Att det skulle réra sig om en "avjuridifiering" eller ett skift fran jurist till
ekonom finns det inget som pekar pa. Det ar i sa fall snarare ndgot som uttrycks som



onskvart i de egna policydokumenten dar man anser att det behdvs en Okad
foretagsekonomisk kompetens vid hand-laggningen av é&renden. Det ar sa att
juristkompetensen alltid varit viktig och ar det fortfarande dven om man allt mer efterfragar
ekonomisk kompetens.

5.3 Avpolitisering

Ett tredje tema i I6sningarna har gallt lednings- och styrningsfragorna. Detta hénger ihop
med de andra l6sningarna centralisering och specialisering. En mer sammanhallen och
enhetlig organisation skall enligt den retorik som forts vara lattare att styra och leda. Om man
dessutom starker och tydliggor ledningen skall problemen med organisering vara lsta.

Samordning av myndigheterna och enhetlighet i drendehanteringen ar ocksa motiv till att
starka ledningsfunktionen i exekutionsvasendet. Den centrala enhet som é&r
kronofogdemyndigheternas chefsmyndighet har rollen som samordnare och producent av
generella riktlinjer for hur verksamheten skall skétas. Chefsmyndighetens ledning har starkts
flera ganger sedan tillkomsten av foregangaren EON, vilket helt gar i linje med de allmanna
stravandena efter tydligare ledning av myndigheterna.

Den férandrade styrnings- och ledningsfilosofin inom statsforvaltningen har medfort att den
praktiska verksamheten avskiljts fran den politiska nivan. Tydligast ar det da det galler
delegeringen av ansvar for styrning, tillsyn, kontroll och organisering. Tidigare var detta
fragor som utreddes med inbland-ning av politiker och regering genom utredningar och
kommittéer. Exeku-tionsvasendet har varit féremal fér en mangd sadana utredningar, inte
minst i samband med de stora reformer som genomforts. Vid tillkomsten av den centrala
chefsmyndigheten 1988 forandras detta monster. Chefsmyndigheten far da eget ansvar for att
styra och leda verksamheten genom att ha ett 6vergripande ansvar. Da forsvann ocksa den
sista rest av lansstyrelsens uppgifter som hade att gora med exekutionsvasendet. Sedan dess
har det inte genomfdrts nagon stérre utredning av ndgon annan &n myndigheten sjalv.

Samtidigt som utredningar och initiativ till dessa befinner sig narmare sjalva verksamheten
innebér 6vertagandet av den 6vergripande planeringen och uppféljningen att farre asikter
och grupper kommer till tals i olika forandringsprocesser. Genomgangen av tidigare
reformprocesser som rort exekutionsvasendet visar ju att det ofta ar i de omfattande
remissrundorna som férslagen godkanns eller forkastas. | och med denna utveckling kan man
tala om en avpolitisering av styrningen och ledningen av exekutionsvasendet eftersom
politiker och intressegrupper inte langre ar naturliga deltagare i processen.

En annan utveckling som gor att regeringens styrmojligheter minskar ar att verksamheten i
allt hogre grad finansieras genom avgifter. Tidigare togs t.ex. inte avgifter ut i allmanna mal
eller mal som rort inforsel av underhallsbidrag pa grund av sin "émmande natur" (Prop
1991/92:93). Pa sa vis far statens traditionella styrinstrument, budgeten, mindre betydelse
som forvaltnings-politiskt styrmedel.

5.4 Den opaverkade karnan?

En fraga som stalldes i inledningen var om statens karnverksamheter ar skyddade fran
forandring. Till statens karnverksamheter brukar ridknas de funktioner som uppréatthaller



sakerhet och finansiering; militar, polis, rattsvasen och skatteforvaltning. Historiskt ar det
ocksa dessa karnverk-samheter som utgjort staten tillsammans med kungahuset. Allt
eftersom samhallet forandras har funktioner tillkommit som ror infrastruktur och darefter
valfard. Detta satt att beskriva staters framvaxt ar allmant vedertaget inom statsvetenskaplig
forskning (se ex Rose 1976, Mann 1993). Néar det statliga atagandet ifragasatts och statens
organisationer forandras ar det darfor naturligt att tinka i omvand ordning; att de funktioner
som ror valfard och infra-struktur ar de som berors i forsta hand. En vanlig uppfattning ar att
karnverksamheter ar sa speciella och har sin egen logik vilket gor att de inte namvart
paverkas av omvarldsforandringar. Statens karna ar skyddad darfor att verksamhetens art
inte later sig bedrivas i andra former.

| det foregaende har vi sett att kronofogden inte alls ar opaverkad av férandringar, tvartom.
Saval forvaltningspolitisk utveckling och reformer som tidstypiska idéer och
samhallsutveckling har haft stor betydelse for exekutionsvasendets styrning, organisering och
identitet. Liksom andra organisationer inom det offentliga har kronofogden anammat ett
sprakbruk som ar hamtat fran foretagsekonomi och management, man har definierat vilka
kunderna &r och pa vilken "marknad" man agerar. Aven en diskussion om privatisering av en
del av verksamheten, E-malen, har funnits. En viktig del av utvecklingen i
exekutionsvasendet ar ocksa utvecklingen mot en formell organisation (Brunsson & Sahlin-
Andersson 1998).

Sammantaget visar detta att forandringar sker i vad som kan kallas statens kdrna och att det
ar mojligt att ifragasatta for-givet-tagna verksamheter i den offentliga sektorn.

Vad géller omprévningen av det statliga atagandet och frdgan om vilka verksamheter som
ska bedrivas i statlig regi finns det aven en diskussion om kronofogden. Ofta namns
Frankrike som en forebild dar motsvarigheten till kronofogden drivs i privat regi. Det finns
roster som menar att de enskilda malen som utfors pa uppdrag av privata sokande skulle
kunna skiljas frdn de mal déar staten stdr som borgenar, och drivas marknadsmassigt. Annu
har den tanken inte fatt ndgot storre genomslag férutom att den tankts och sagts, men det
visar att karnverksamheterna inte ar skyddade fran tidstypiska reformidéer utan liksom
ovriga statsforvaltningen & mottagliga for forestaliningar och idéstromningar i omvarlden.

Varfér privatiseras da inte kronofogden eller delar av den? Argumentet som sager att
kronofogden tillnér en innersta kdrna som inte kan eller bér fordndras racker inte som
forklaring. Jag vill istéllet peka pa tre faktorer som kan ha betydelse saval for kronofogden
som for andra organisationer; verksamheten ar starkt lagreglerad, det finns ett langt historiskt
arv och att det finns en politisk konsensus om verksamhetens plats i staten.

Vad galler lagregleringen kanske det ar foga originellt att pasta att lagar ar sega strukturer. |
kronofogden fall ar det sa att Utsokningsbalken i mangt och mycket detaljreglerar vissa delar
av verksamheten, t.ex. bostadsforrattningen. Verksamheten vilar ocksa pa en juridisk grund
och kronofogdarna &r utbildade jurister. Detta gor tillsammans att rattssékerheten och
kontinuiteten blir viktiga forvaltningspolitiska varden i utférandet av arbetsuppgifterna. Om
manga offentliga verksamheter gatt fran regelstyrning till malstyrning ar detta fortfarande en
del av det offentliga dar sjalva utférandet av arbetsuppgifterna i hogsta grad ar regelstyrt.
Ytterst beror detta naturligtvis pa att staten har valdsmonopol. Det betyder att med de
omfattande befogenheter kronofogden har kan inte kronofogdens verksamhet ifragaséttas om



man inte samtidigt ifragasatter antingen nodvandigheten av att ha befogenheterna eller sjalva
valdsmonopolet.

Den andra forklaringen till varfor kronofogden inte ifragasatts mer grundligt ar av mer subtil
art. Det har att géra med den langa tradition och det starka historiska arv som finns och
forknippas med fogden. Trots alla forandringar som skett i organisationen och samhallet i
stort finns det delar i kronofogdens arbete som &r lika aktuella idag som de var for trehundra
ar sedan. Det &r inte troligt att t.ex. bostadsforrattningen kommer att férsvinna som en av
grundpelarna i kronofogdens arbete. Det historiska arvet ar ocksa bade ett hot och en
mojlighet for kronofogdens satt att arbeta och vilken uppfattning som finns fogden. Vid
bostadsforrattningen kan det t.ex. vara en fordel att ha rykte om sig som en hardfér och
auktoritar myndighetsperson samtidigt som den negativa uppfattningen &ar en
arbetsmiljofraga for de anstallda inom organisa-tionen.

Ett tredje skal ar att det rader en ideologisk och politisk konsensus om att staten bor finnas
och garantera vissa verksamheter. Det liberala argumentet ar att staten maste ha hand om
sakerhet, yttre som inre, for att garantera att den individuella friheten och &ganderéatten
tillvaratas. Det socialistiska argumentet for att bedriva verksamheter i statlig regi ar att staten
garanterar manniskors lika mojligheter. | frdga om de verksamheter som har hand om
sakerhet och statens finanser finns det helt enkelt ingen debatt om huvudmannaskap eller
omprévning. Det betyder inte att statens karna inte skulle kunna drivas i ndgon annan form
eller med annan huvudman utan att den politiska viljan for detta saknas.

Vilka fragestallningar och problem ar det som anses viktiga hos kronofogden, nar vi nu
narmar oss milleniumskiftet? Man talar om de problem som internationalisering och
teknikutveckling for med sig: "Det gar ju idag att flytta pengar med en knapptryckning" och
man talar om det nya kunskapssamhallet dar allt farre &r traditionellt anstallda:
"Komplexiteten i malen kommer att vara hogre an idag". Kanns tongangarna igen om hur
samhallsutvecklingen och tekniken dramatiskt kommer att forandra forutsattningarna for
krono-fogdens arbete? Sannolikt kommer problemen att leva vidare och sannolikt kommer
nya administrativa reformer att genomfdras bara det finns en politisk vilja och en tillrackligt
angelagen fraga som driver reformen.
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Samling af instructioner for landtregeringen, Stockholms stadsarkiv.
SFS 1855 Instruktion fér kronofogdar

SFS 1979:755 Tillsynsmyndighet i konkurs

SFS 1988:784 Instruktion for exekutionsvasendet

SFS 1992:1094 Foérordning om avgifter vid Kronofogdemyndigheterna
SFS 1995:1322 Verksforordningen

Internt material

RSV Rapportserie 1992-1997

RSV arsredovisning och verksamhetsberattelse 1989-1997

RSV-info 1983-1997, informationstidning for anstallda inom RSV-koncernen
Anslagsframstallningar, riktlinjer, regleringsbrev och allmant broschyrmaterial fran RSV.

Ovrigt
Intervjuer med kronofogdar, tva fran den centrala myndigheten i RSV, tre fran regionala

myndigheter i Stockholm och Eskilstuna samt en fran lokala kronokontoret Sollentuna.
Intervjuerna gjordes hosten-vintern 1997-98.






