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Forord

Syftet med denna rapport ir kartligga vilka faktorer som paverkar fortroende
tor myndigheter hos allminheten. I detta syfte har en genomgang av svensk

och internationell forskning pa omradet genomforts.
Rapporten har tagits fram vid Skatteverkets analysenhet av John Killstrém.

Ett stort tack riktas till Anders Agren pa kommunikationsavdelningen for ett
gott samarbete. Ett stort tack dven till Cecilia Ost och Lina Andersson som list
och kommenterat ett tidigare utkast av rapporten. Skatteverkets analysenhet

svarar for innehill och slutsatser.

Sundbyberg i januari 2024

Thomas Petterson Westberg

Chef for analysenheten
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Sammanfattning

Denna rapport syftar till att ge en 6verblick 6ver vilka faktorer som paverkar
tortroendet hos allmidnheten f6r myndigheter. I detta syfte har en genomging

av svensk och internationell forskning pa omradet genomforts.

Det dr nir medborgarna upplever att myndighetens arbete 6verensstimmer
med, eller 6vertriffar, deras forvintningar som myndigheten bygger fértroende
hos allmanheten. Myndighetsfortroende dr med andra ord nira sammankopplat
med en individs upplevelser av och férvantningar pa myndigheter. P
samhillsniva kan ett hogt fortroende underlitta f6r myndigheter att genomfora
sitt uppdrag och minskar behovet av kontroller och 6évervakning. Forskningen
visar att det dr i motet med andra manniskor (eller myndigheter) som

fortroendet ofta andras.

I rapporten pekas ett antal omraden ut som viktiga fér en myndighet att arbeta
med fOr att paverka allminhetens fortroende. Det forsta omradet ar
kommunikation. Myndigheters kommunikation kan paverka vad allmidnheten
uppfattar som socialt accepterat beteende. En alltfér ensidig kommunikation
om omfattningen av beteenden som myndigheten vill minska, riskerar darfér
att 6ka forekomsten av detta beteende. Samtidigt visar undersékningar att det
ar viktigt att myndigheter dr transparenta och 6ppna med sin verksamhet for
att bygga fortroende. Med denna avvigning i atanke bor Skatteverket vara
balanserad 1 sin kommunikation, men samtidigt Oppna och transparenta sa att
det inte framstar som att myndigheten forsoker dolja oegentligheter eller andra

brister i verksamheten.

Ett andra omrade som paverkar allmidnhetens fortroende ar
myndighetsutévning. Ett alltfor vidlyftigt anvindande av kontroller och
repressalier riskerar att skada allminhetens fortroende f6r myndigheten, sarskilt
om detta drabbar oskyldiga i en stor utstrickning. Samtidigt undergrivs
fortroende for myndigheten om de personer som medvetet fuskar och bryter
mot lagar och regler inte hittas och lagfors. Exakt var brytpunkten mellan f6r
mycket och for lite kontroller gar, dr svart att saga. Att Skatteverkets kontroller
1 viss utstrickning kommer drabba oskyldiga dr sannolikt omdjligt att helt
undvika, men ett pragmatiskt férhallningssatt dr troligtvis att 1 stor grad

kontrollera allvarligt skatteundandragande.

Ett tredje omriade som pekas ut som viktigt f6r myndigheters fortroendearbete
ar bemotandet. Det dr nir upplevelsen av motet med myndigheten Gvertriffar
forvintningarna som fortroende kan skapas. Studier visar att den egna
upplevelsen av métet med Skatteverket dr den enskilt viktigaste faktorn for att
torklara fortroende for myndigheten. Med detta i bakhuvudet ar det viktigt

med lyh6érdhet mot skattebetalarnas behov. Involvering av medborgarna i
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utvecklingsarbete samt ett gott bemotande dr dirfor viktiga delar av

fortroendearbetet.

En 6vergripande slutsats ér att det finns stora kunskapsluckor vad giller
kopplingen mellan férvintningar och upplevelser av Skatteverkets
kommunikation, myndighetsutévning och bemétande och fértroende for
myndigheten. En del arbete med att koppla upplevelser av bemétande till
fortroende pagar redan. Men dven kopplingen mellan fortroende och
allmanhetens upplevelser och forvintningar av Skatteverkets verksamhet inom
omradena kommunikation och kontrollverksamhet bér undersékas niarmare.
En del material till sidana studier samlas redan idag in i Skatteverkets édrliga
attitydundersokning for privatpersoner, men anvands inte i detta syfte i

nuliget.

De viktigaste slutsatserna ar:

v' Ett hogt fortroende underlittar f6r myndigheten att genomfora sitt
arbete genom att den frivilliga regelefterlevnaden 6kar.

v’ Fortroende for myndigheter bestidms i stor grad av om en individ
anser att det gar att lita pa andra, med andra ord har en hog grad av
generell tillit.

v' Fortroende kan ses som en social norm som bestims av hur en individ
tror att andra agerar. Vad myndigheten kommunicerar som vanligt
beteende ar dirfor viktig.

v' For mycket kontroller kan skada fértroendet fér en myndighet.
Samtidigt kan for lite kontroller likaledes skada fértroendet. Det
viktiga for att bygga fortroende dr att myndigheten i sin
kontrollverksamhet upplevs som kompetent.

v" Det ir nir upplevelsen ir i linje med, eller 6vertriffar, forvintningar
som fortroende skapas. For myndigheter dr darfor ett gott bemotande
den frimsta kanalen genom vilken fértroende hos allmanheten kan
vinnas.
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1 Inledning

Medborgarnas fortroende kan vara en visentlig faktor som forklarar statens
och myndigheters mojligheter att styra samhallet, oavsett om det giller
skatteindrivning, vaccinationskampanjer eller att uppritthalla en hog niva av
foljsamhet med lagar och regler. Det ses idag dirfér som viktigt f6r
myndigheter att bygga fortroende hos allmianheten. Tankegangar sisom att om
medborgare kinner fortroende for stat och myndigheter, kommer
regelefterlevnaden i storre grad grundas i frivillighet och didrmed kommer
staten inte ha samma behov av kontrollverksamhet och repressalier ligger till
grund for detta forhallningssatt. Samtidigt kan vetskapen om att
myndigheternas kontroller och sanktioner drabbar skyldiga eller att
myndigheten hanterar sitt uppdrag pa ett rittssikert och kompetent sitt ocksa
underbygga fortroendet f6r myndigheten hos allminheten. Hur och vad som
paverkar medborgarnas fortroende for myndigheter dr alltsa oavsett perspektiv
en viktig men svar fraga att besvara, som ocksa tvingar myndigheten till att

gora en rad avvigningar.

Skatteverket har nu i 6ver tjugo ar aktivt arbetet med att stirka medborgarnas
fortroende for myndigheten (Statskontoret, 2015; Stridh och Wittberg, 2015).
Ar 1998 tog Skatteverket fram visionen ”Ett samhille dir alla vill gora ritt for
sig”. Visionen lade grunden for en férdndrad syn pa hur Skatteverkets personal
skulle arbeta med att ta in skatt. Arbetssittet forindrades med tiden och genom
interna diskussioner pa Skatteverket blev visionen alltmer konkret. Ar 2006
beslutade Skatteverket om en ny strategisk inriktning. Myndigheten satte da
bland annat upp mal om bittre bemdétande och 6kat fortroende. Sedan ar 2016
har det dven i regeringens regleringsbrev angetts att Skatteverket ska arbeta f6r

ett hogt fortroende hos allmanhet och naringsliv.

Rapporten syftar till att ge en 6verblick 6ver vilka faktorer som péaverkar
fortroende hos allminheten f6r myndigheter. En genomlysning av relevant
svensk och internationell forskning pa omradet har genomforts £or att svara pa

foljande fragor:

. Varfor dr fortroende viktigt f6r myndigheter?

. Vilka faktorer paverkar medborgarnas fortroende f6r myndigheter?

. Gar det att urskilja nagra aktuella trender 1 myndighetsfortroendet i
Sverige?

Rapporten bidrar till att utveckla Skatteverkets kommunikationsstrategi samt
fortsatta foértroendeskapande arbete. Eftersom fortroendearbete skiljer sig stort
mellan linder dr fokus f6r rapporten forskningsstudier fran Sverige och andra
nordiska linder. Andra nordiska linder antas i detta sammanhang ha liknande

forutsittningar som Sverige.
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Ett hogt tortroende underlittar £6r myndigheter att genomféra sina uppgifter,
kinner allminheten ett stort fortroende f6r myndigheter kommer de att agera
mer foljsamt och regelefterlevnaden 6kar (Uslaner, 2002). Pa sa sitt minskar
fortroende transaktionskostnaderna, och myndigheten behéver ligga mindre
resurser pa 6vervakning och kontroll. Forskning visar dven att om allménheten
kinner ett fértroende for sina myndigheter bidrar detta till att bygga sociala
normer som foreskriver allman tillit i sambhillet, vilket ytterligare sinker
transaktionskostnader i alla ekonomiska och sociala utbyten (Bicchierhi, 2016).
Generellt bidrar sadana sociala normer, eller socialt kapital, till

vilstindsutvecklingen i hela samhillet.'

Genomgangen av forskningslitteratur 1 denna rapport visar att fortroende
uppstar nir fortroendeobjektet agerar pa sitt som Overensstimmer (eller
overtraffar) fortroendegivarens positiva forvintningar om ett visst beteende.
Overlag kan det sigas att for myndigheter uppstar detta nir myndigheten
agerar pa ett kompetent och férutsigbart sitt, med integritet och 6ppenhet
samt likvirdig och rittvis behandling (Brezzi m.fl., 2021). Férdelar med
fortroendearbete dr att detta da frimjar myndighetens verksamhetsutveckling
och bidrar till effektivisering av verksamhet samt 6kar “kundnéjdheten”. En
risk kopplat till fértroendearbetet kan vara om andra perspektiv, sisom
rittssiker behandling och kontrollerverksamheter, far st tillbaka for alltfor
ensidig syn pa fortroendearbete som enbart kundnéjdhet. Detta illustrerar

risken forknippad med att betrakta medborgaren som “kund” till myndigheten.

Det finns flera omraden dar myndigheter maste gora ett antal avvagningar som
direkt kan paverka allmanhetens fértroende. Ett omrade dr myndighetens
kommunikation. Eftersom fértroende och tillit i stort bygger pa sociala
normer, blir det viktigt vad myndigheten kommunicerar som socialt accepterat
beteende. En alltfor ensidig kommunikation av hur manga som undandrar
skatt riskerar till exempel att gora skatteundandragande mer socialt accepterat.
Samtidigt ar det viktigt att myndigheten dr Sppen och transparent med sin
verksamhet sa att det inte uppfattas att myndigheten forséker dolja
oegentligheter. Att Skatteverket kommunicerar pa ett sitt som balanserar dessa

virden dr darfor en viktig slutsats.

Ett annat omrade som paverkar myndighetsfértroendet ar
myndighetsutdvning, sisom kontroller och repressalier. A ena sidan riskerar en
alltfér omfattande kontrollverksamhet minska frivillig regelefterlevnad. Nar
skattebetalare som egentligen vill géra ritt for sig 1 allt for stor omfattning
drabbas av 6vervakning och tvangsmedel signalerar detta misstro, vilket 4 sin
sida kan skapa misstro hos allminheten mot myndigheten. Detta skadar synen

pé Skatteverket som en kompetent myndighet som behandlar alla likvirdigt. A

! Jamf6r med Putnam (2000).
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andra sidan dr det rimligt att anta att fOrtroendet hos skattebetalare som féljer
regelverket paverkas av att Skatteverket hittar och straffar de som inte gor det.
Pa sa viss uppfattas Skatteverket som en kompetent och effektiv myndighet
som behandlar alla rittvist, vilket stirker allminhetens fortroende for
myndigheten. Det gar inte att sidga exakt var avvagningen mellan for mycket
och for lite kontroller gar. En slutsats dr dock att fokus, om malet ér att bygga
tortroende, bor ligga pa att identifiera allvarligt skatteundandragande och
straffa detta. Pa sa sitt vinner Skatteverket legitimitet och foértroende i

allmanhetens 6gon.

Till sist diskuteras hur bemétandet dr avgérande f6r att forklara fortroende for
myndigheten. Det dr nir upplevelsen av métet med myndigheten Overtraffar
férvintningarna som fortroende ofta skapas. Skatteverkets egna
attitydundersokningar och experiment som norska skattemyndigheten
genomfort bekriftar att det dr den egna erfarenheten av métet med
skattemyndigheten som 1 huvudsak avgor om en person kinner fortroende for
myndigheten eller inte. Med detta i bakhuvudet ar det viktigt med lyhérdhet f6r
behoven hos de privatpersoner och féretag som Skatteverkets moter.
Involvering av medborgarna i myndighetens arbete med att utveckla tjanster
som svarar mot deras behov och forvintningar dr darfor en viktig del av

fortroendearbetet.

Avslutningsvis diskuteras trender i myndighetsfortroende i Sverige. Overlag ir
tortroendet f6r myndigheter hogt och stabilt 1 Sverige, men skiljer sig ocksa
lings socioekonomiska och politiska skiljelinjer. Socioekonomiskt svaga
grupper kinner i snitt mindre fértroende f6r myndigheter. En forklaring som
forts fram ér att denna grupp i storre utstrickning dn andra ar i kontakt med
myndigheter som har 1 uppdrag att behovsprova enskilda fall. En annan
forklaring kan vara gruppen i stort ar mer missn6jd tillvaron, vilket ar en faktor
som paverkar fértroende och tillit till samhillet i allmidnhet (Holmberg &
Rothstein, 2022). Undersékningar visar ocksa pa en 6kande polarisering vad
giller myndighetsfortroende lings med politisk askadning. Forskning pa
omradet menar att en forklaring till detta dr att personer med lagt fortroende
tor myndigheter i stérre utstrickning samlats pd en politisk sida (Andersson &
Oscarsson, 2020). Det ar viktigt att poangtera att dessa trender ligger utanfor
Skatteverkets radighet, men det dr ocksa viktigt att vara medveten om dem och

pa sitt ta dessa trender i beaktande i det fortsatta fortroendearbetet.

Sammantaget visar genomgangen av forskningen att det fortfarande finns stora
kunskapsluckor om vad som paverkar myndighetsfortroende. Att koppla
allmianhetens forvintningar och upplevelser av Skatteverkets kommunikation,
myndighetsutdvning och bemétande kan vara nista steg for att Oka forstielsen

om vad som paverkar fértroende f6r myndigheten. Vad giller kopplingen till
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bemotande har en del arbete redan paborjats, men fortsatta studier bor goras,
dven av fortroende 1 relation till myndighetsutévning och kommunikation. Ett
sitt att gora detta skulle vara att koppla samman de frigor som redan idag stills
om bemotande i Skatteverkets attitydundersékning for privatpersoner med de

fragor om fortroende for myndigheten som ocksa stills i undersokningen.

Rapporten forsitter med en diskussion om varfor fértroende ér viktigt.
Begreppet fortroende definieras och det diskuteras varfor det uppstar och
varfor det ar viktigt f6r samhillsutvecklingen. I avsnitt 3 diskuteras vad som ir
viktigt 1 myndigheters fortroendearbete. Efter detta i avsnitt 4 diskuteras vilka
faktorer som paverkar myndighetfortroende. Avsnitt 5 tar upp trender i
myndighetsfortroende frin SOM-undersckningarna. Rapporten avslutas med

en sammanfattande diskussion och slutsatser i avsnitt 6.

2 Varfor ar fortroende viktigt?

2.1 Att definiera fortroende

Fortroende kan vara ett svartytt begrepp. Ibland talas det dven om tillit.
Begrepp kan naturligtvis definieras pa olika sitt, men sociologen Niklas
Luhmann, som haft stor betydelse inom fértroendeforskningen, pekar pa att
det 4r meningsfullt att skilja p4 fortroende och tillit.” Enligt Luhmann kan
fortroende ses som niagot mellanminskligt — interpersonellt — medan tillit kan
ses som en generell attityd till omvarlden. Fértroende ar enligt denna definition
ett aktivt val, en person viljer att lita pa en annan person dirfor att personen
uppvisar vissa specifika personlighetsdrag eller vissa férmagor. Tillit diremot
ar, enligt Luhmann, en individs allmédnna tro att det gar att lita pa sin
omgivning. En person med hog tillit 4r med andra ord mer benigen att kinna

tortroende for andra personer.

Ofta nir fortroende diskuteras handlar det just om fértroende for andra
minniskor. Men fértroende kan likaledes vara riktat mot abstrakta system eller
institutioner, exempelvis en myndighet. Sidant opersonligt fortroende,
systemfortroende eller institutionellt f6rtroende, baseras till skillnad fran
interpersonellt fortroende inte pa en skattning av personliga egenskaper. I
stillet baseras fortroende for ett system pa en uppfattning av att systemet har
rimliga och kloka regler och att systemets utforare foljer dessa regler. Litar

minniskor exempelvis pa Skatteverket, sa bygger detta alltsa pa en tro pd att

2 Se till exempel Naslund (2018) och referenserna diri f6r en sammanfattning av Luhmanns
forskning.
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skattelagstiftningen dr férnuftig och att de som arbetar pa Skatteverket f6ljer

dessa regler.

Luhmanns definition ar anvindbar da den tydliggor att manniskors fortroende,
tor en annan minniska eller f6r en specifik institution, kan grundas 1 deras
allmanna tillit till sin omgivning. En individ som kdnner stor tilltro till sin
omgivning blir ocksa mer bendgen att ge sitt fortroende till andra och rimligtvis
ocksa till ett system eller institution. Som vi kommer se lingre fram i denna
rapport, aterkommer just en hég grad av generell tillit som en av de viktigaste
torklaringsfaktorerna till ett hogt fortroende for myndigheter. De bada

begreppen ir saledes nira foérknippade med varandra.

Luhmanns definitionen tydliggér med andra ord att individens
systemfortroende édr nira kopplat till systemets utformning och att systemet
beter sig pa ett sitt som Gverensstimmer med individens forvintningar pa hur
systemet bor bete sig. Liknande tankegangar aterfinns dven hos till exempel

OECD, som definierar #rust pa ett liknande sitt som Luhmanns fértroende:

“a person’s belief that another person or institution will act consistently with

their expectations of positive behaviour” (Brezzi m. fl., 2021).

Denna definition innefattar fortroende for personer, grupper och
samhillsinstitutioner, sisom myndigheter. Likt Luhmanns systemfértroende,
bygger fortroende enligt OECD pa att fortroendeobjektet inte bryter mot
tortroendegivarens forvintningar. Allminhetens forvintningar pa hur en
myndighet 4ir handla och upplevelser av #r myndigheten handlar ar alltsa
avgorande for om den far fértroende eller inte. Det dr viktigt att hir
understryka att det ror sig om handlingar som ses som positiva, om
allmianheten upplever att en myndighet ar korrupt eller agerar oréttfirdigt

bygger saklart detta inget fortroende (jmf. Rothstein, 2003).

Ovan definitioner dr anvindbara f6r myndigheters fortroendearbete,
exempelvis om myndigheten kan identifiera allmanhetens férvantningar och se
till att inte bryta mot dessa. Det kriver dock att man kan mita och fanga upp
dessa forvintningar, vilket inte 4r okomplicerat (Bicchieri, 2016). Det ir ocksa
rimligt att anta att inte alla forvintningar gar att mita eller att det finns
handlingar som allminheten inte har nigon férutfattad uppfattning om, men
som paverkar fortroendet f6r myndigheten (Birkelund m.fl., 2021).
Definitionerna ger pa férhand heller ingen vigledning till vilka férvintningar

om beteende som allmanheten kan tankas ha.
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2.2 Fortroende som en social norm

I t6rra avsnittet diskuterades hur vi kan definiera begreppet fortroende, men
varfor ses fortroende och tillit som nagot viktigt att studera inom
samhillsvetenskapen och varfér uppstar det till att borja med? Tillit och
Oomsesidigt fortroende mellan medborgare och samhillsinstitutioner, sisom
myndigheter, brukar ses som en del av det sociala kapitalet i ett samhiille.”
Forskarstudier visar att mangden socialt kapital i ett samhille dr viktig for att fa
till stind och uppritthalla en vilstindsutveckling (Algan & Cahuc, 2010;
Tabellini, 2010). Fértroende dr nagot som far ett samhille att halla ihop, bade
mellan enskilda manniskor och i det storre sammanhanget mellan medborgare

och sambhaillsinstitutioner.

I ett samhalle som priglas av ett hogt fortroende minskar
transaktionskostnaderna, det vill siga sadana kostnader som uppkommer vid
socialt eller ekonomiskt utbyte (Newton m.fl., 2018; Putnam, 2000).
Skattepengarna kan, till exempel, littare komma in och myndigheterna behéver
inte utéva kontroller 1 samma utstrickning, om ett samhille genomsyras av hog
grad av fortroende mellan medborgare och stat. Medborgarnas fortroende kan
innebira att myndighetens verksamhet uppfattas som legitim och vl
genomford, vilket 1 sin tur medfor att myndigheten littare kan utféra sin
verksamhet (Uslaner, 2002).

Inom forskning brukar man tala om generell tillit som en social norm
(Bicchierhi, 2016; Falcone m.fl., 2020). En norm kan definieras som regel
(formell eller informell) om férvantat uppférande. Normer féreskriver alltsa ett

visst beteende och vira férvantningar om beteendet hos andra.

Hog generell tillit brukar i allmédnhet ses som en forklaringsfaktor till att
individer i allminhet har hogt fortroende for myndigheter (se till exempel
OECD 2021, 2022). Det idr dock oklart at vilket hall orsakssambandet 16per,
med andra ord om tillit skapar fértroende eller om tillit uppstar darfor att
tillrickligt manga kinner fértroende for tillrickligt manga medmanniskor och
sambhillsinstitutioner. Utan att utreda vilka eventuella orsakssamband som
foreligger, kan vi i detta sammanhang enbart konstatera att forskningen ofta
hittar ett starkt samband mellan generell tillit och fortroende for offentliga
institutioner (You, 2018; Dinesen & Senderskov, 2021).

Det finns olika perspektiv varfér normer som féreskriver fortroende uppstar 1

ett samhille. I huvudsak gar det att skilja pa tre férklaringsmodeller. Enligt den

3 Begreppet socialt kapital myntades av Robert Putnam i Making democracy work: Civic
traditions in modern Italy (1993). Efter Putnams analys har det kommit en rad studier som
handlar om hur socialt kapital kan definieras, hur det uppkommer och vilken roll det spelar i
olika ekonomier.
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forsta skapas och uppratthalls fortroendenormer genom kulturella mekanismer,
sasom religion eller traditioner, vilka fors vidare fran generation till generation
(Nannestad m.fl., 2014). Normer tar enligt detta synsitt lang tid att bygga upp
och dndras langsamt i takt med kulturella férindringar. Pa grund av denna
trogrorlighet finns det lite stat eller myndigheter kan gora for att paverka

tortroendenormer, atminstone i ett kortsiktigt perspektiv.

En annan forklaringsmodell till varfér normer om fortroende uppstar ar att det
ligger i samhaillsaktorers egenintresse av att bygga upp ett dmsesidigt
fortroende (SOU 2004:47; Statskontoret, 2015). Att bygga upp ett socialt
kapital som minskar transaktionskostnaderna ar enligt detta perspektiv
rationellt och ligger i linje med samhallsaktorers egenintresse, eftersom det
minskar transaktionskostnader vid olika utbyten. Enligt detta synsitt kan
staten, till exempel via lagstiftning, utforma incitamenten sa att det ligger i olika

aktOrernas intresse att ha fortroende for varandra.

Den tredje forklaringsmodellen betonar i stallet att méinniskors beteende styrs
av forvintningar om reciprocitet, det vill sdga hur de uppfattar att andra
minniskor 1 samma situation kan tinkas agera (Rothstein, 2014). Nivan pa
fortroende i ett samhille avgors alltsa av 1 vilken utstrickning gemene man
anser att de flesta andra gar att lita pa. Stat och myndigheter maste ur detta
perspektiv handla pa ett sadant sitt att handlandet inte bara paverkar den
enskildas strategi utan dven dennes uppfattning om hur andra i samma

situation kan tinkas agera.

Beroende pa perspektiv ger forskningen alltsa olika slutsatser om vad en
samhillsaktor, som en stat eller myndighet, kan gora for att paverka fértroende
hos allminheten. Vilket i sin tur ger olika handlingsvigar f6r den samhallsaktor
som vill stirka fortroende hos allminheten. Perspektiven behdver dock inte
vara uteslutande, utan kan peka pa olika aspekter av hur normer om fértroende
skapas och uppritthalls i ett samhille, och ger stat och myndigheter en

verktygslada for att paverka fortroendenivaerna i samhillet.

3 Fortroendearbete hos stat och
myndigheter

3.1 Varfor fortroendearbete?

De statliga myndigheterna star inte i direkt lydnadsférhallande till
medborgarna, utan ir regeringens redskap for att verkstilla den fastlagda
politiken. Samtidigt finns det, utéver de formella kraven i férvaltningslagen,

flera skil for myndigheter att arbeta for att 6ka medborgarnas fortroende
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(Statskontoret, 2015). Till exempel kan, som niamnts, ett hogt fortroende
underlitta myndighetens arbete och minska behov av kontroller och

repressalier.

Men foérhallandet gar ocksa at andra hallet. I manga linder dr olika former av
maktmissbruk bland dem som arbetar inom den offentliga sektorn vanliga. Det
kan till exempel handla om korruption, favorisering och diskriminering. Ett
flertal forskningsresultat visar att nir manniskor uppfattar att personer som har
att genomfora offentliga atgirdsprogram ar ohederliga, diskriminerande eller
ger sarskilda favorer at olika personer eller grupper har detta en negativ effekt
inte bara for fértroendet till offentliga myndigheter utan ocksa pa tilliten till
minniskor 1 allmdnhet (Rothstein, 2003; Rothstein & Eek, 2009; Nannestad
m.fl., 2014). Pa sa sitt blir myndigheters fortroendearbete dven ett sitt att

starka den allminna tilliten 1 samhallet.

3.2 OECD:s analysramverk for institutionellt
fortroende

Ovan konstaterades att om myndigheter handlar pa ett sitt som
Overensstimmer med allmdnhetens positiva férvintningar om hur
myndigheten bor handla sa stirker detta fortroendet. OECD har foreslagit ett
ramverk for hur fortroendet f6r myndigheter kan analyseras (Brezzi m.fl.,
2021). Ramverket anger vad medborgarna kan antas forvinta sig av stat och
myndigheter. Pa sa sitt ges en vigledningen om vilka férvintningar en

myndighet som vill stirka fortroendet hos allmanheten behover uppfylla.

OECD:s ramverk pekar ut tva olika men kompletterande komponenter som
kan anvindas for att forklara och analysera myndighetsfértroende: 1)
kompetens eller operativ effektivitet, vilket kopplas till kapacitet och gott
omdome for att leverera grunduppdrag; och ii) virderingar och underliggande
avsikter och principer som paverkar agerande och beteende i myndigheten.

Ramverket sammanfattas nedan.

Kompetenser:

. Lyhordhet (responsivness) — Myndighetens férmaga att leverera
tillgdngliga och effektiva tjdnster som dr anpassade till
medborgarnas foérvantningar och behov.

. Palitlighet (relzability) — Myndighetens f6rmaga att minimera de
ekonomiska, sociala och politiska osikerheter som medborgarna
kan ha i férhallande till myndighetsutévningen och att myndigheten

agerar konsekvent och forutsagbart.

Virderingar:

www.skatteverket.se

12



. Oppenhet (gpeness) — Myndighetens formaga att uppritthalla en
tvavigskommunikation med berérda medborgare.
Kommunikationen ska underlitta transparens, ansvarsutkrivande

och engagemang.

: Integritet (inzegrity) — Myndighetens formaga att uppratthélla etiska
principer som innebir att man virnar allminintresset och hindrar
korruption.

. Rittvisa (fairness) — Myndighetens f6rmaga att behandla alla
likvirdigt

OECD har genomfort flera landsstudier f6r att validera och utveckla
ramverket. Tva av dessa landsstudier, av Norge och Finland, kan vara av
sarskilt intresse 1 en svensk kontext (se OECD 2021, 2022). Landsstudierna
baseras pa enkitundersokningar bland representativa urval av befolkningen i de
bada linderna och miter dels fortroende f6r staten i allminhet (government), dels

tor myndigheter (civil service) sarskilt. Har fokuseras pa resultaten for det senare.

Resultatet f6r Norge och Finland ir inte helt jimférbara da det férekommer
olika fragor 1 undersékningarna. I linje med annan forskning pa omradet
aterkommer 1 bada undersékningarna att en hog grad av generell tillit
(respondenterna haller med om pastdendet ”det gar 1 allménhet att lita pa
andra”) visar ett starkt samband med hogt fortroende f6r myndigheter. Vidare
foljer fortroendet f6r myndigheter socioekonomiska skiljelinjer, dar
socioekonomiskt starkare grupper generellt kinner ett starkare fortroende f6r
myndigheterna. Undersékningarna visar att de viktigaste faktorerna som
torklarar myndighetsfértroende dr kopplade till fragor om myndigheternas
kompetenser som operationell effektivitet och palitlighet. Detta sagt sa ses
dven fragorna om myndigheters 6ppenhet, integritet och rittvis behandling

som viktiga.

3.3 Resultat fran OECD:s Trustlab

OECD har dven undersokt vilka faktorer som paverkar tillit och
myndighetsfortroende i det si kallade Trustlab-projektet.* Trustlab ir ett
internationellt forskningsprojekt och syftar till att understka bland annat
fortroende for myndigheter i sex OECD-linder’. Undersokningarna
genomférdes mellan aren 2016 och 2017. Trustlab tittar pa tre
huvuddimensioner som kan paverka individens tillit och fértroende, bland

annat for stat och myndigheter:

4 Se Murtin mfl. (2019) f6r mer information.
5 Foljande linder ingick i Trustlabs unders6kningar: Frankrike, Tyskland, Italien, Sydkorea,
Slovenien och USA.
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1. Individuella egenskaper som inkluderar preferenser, férvintningar och
socioekonomisk bakgrund.

2. Den institutionella kontexten/milj6 individen 4r en del av.
3. Samhallet i stort, som individen 4r en del av.

Detta illustreras i Figur 1.

Social preferences Community
Expectations Individual TRUST Society Diversity

Socio-economic

Digitalisation and
background

globalisation

R Institutions
Values

Government competence

Government values

Figur 1. OECD:s ramverk. Kalla: Murtin m.fl. (2019)

Institutionella kontexten tar sin utgangpunkt i det ramverk om fértroende for
myndigheter som OECD tagit fram och som diskuterades 1 ett tidigare avsnitt.
Det ar framférallt genom denna kanal som myndigheter direkt kan paverka

allmanhetens fortroende.

Trustlab projektet har genomfort omfattande forskning dér de har kombinerat
undersokningar, experiment och implicita associationstester for att forsta
faktorer som paverkar fértroende f6r medminniskor samt stat och

myndigheter. Sammantaget finner de féljande:

e Deltagare i experiment uppvisar i allminhet hogre grad av fortroende for
myndigheter 4n i undersokningar med sjilvrapporterat fértroende. Men
aven om det finns niviskillnader mellan metoderna si ar de starkt
korrelerade med varandra.

e Bade sjilvrapporterad och experimentell fértroende bestims av attityder
och preferenser gentemot/om andra. Bida matten korrelerar med vad man
forvintar sig om palitlighet hos andra och sin egen altruism, men
experimentell tillit fingar ocksa viljan att samarbeta (i den specifika
experimentella miljén) som en faktor som férklarar en persons fortroende.

e I experiment har det visat sig att det fortroende deltagare ger en annan
deltagares forklaras bist av fortroendeobjektets egna handlingar, snarare dn
forutfattade foérvintningar om andras beteende.

e Enkitundersokningar finner i storre utstrickning att deltagare har en
inneboende uppfattning om det gar att lita pa andra.
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¢ Bade undersokningar och experiment ticker troligtvis in olika relaterade
tortroendebegrepp, och darfor ska fortroendematten beroende pa metod
ses som komplement och inte substitut.
Det finns fortfarande stora kunskapsluckor inom omradet och ska man dra
nagon slutsats fran Trustlab projektet sa dr det att fortroende bor mitas pa
minga olika sitt. Trots att det finns en hog korrelation mellan matten beroende
pa tillvigagangsitt, si bér man vara forsiktig 1 sin tolkning. Resultat i
enkitundersokningar eller experiment kan dndras om man till exempel dndrar
en fragas position, eller jaimfor tillitsmatt dér fragan mits olika pa olika skalor
och s vidare. Med dessa brasklappar i bakhuvudet gar det dock att utifran
Trustlabs resultat bekrifta att manniskors fortroende till en betydande del
paverkas av dennes forutfattade meningar om beteendet hos andra aktorer.
Detta fértroende kan dock dndras nir personen i fraga kommer i direkt

kontakt med en annan person eller institution.

En slutsats som kan dras fran Trustlab-projektet ir att de kan uppsta skillnader
1 fortroendet till Skatteverket mellan personer som varit i kontakt med
myndigheten och de som inte varit det. Ett bra bemétande kan pa sa sitt

forstarka ett institutionellt fortroende for Skatteverket.

3.4 For- och nackdelar med myndigheters
fortroendearbete

Av ovan diskussion framkommer att det kan finnas stora fordelar med
Oomsesidigt fortroende och tillit i ett samhille och detta kan vara
sammankopplat med allminhetens fortroende f6r myndigheter. Det finns dock
fler virden dn fértroende som dr viktiga att uppratthélla f6r en myndighet.
Fortroendearbetet kan dirfor vara behiftat med bade for- och nackdelar.
Statskontoret (2015) har genomfort en undersdkning av fértroendearbetet hos
tre myndigheter (Skatteverket, Forsikringskassan och Arbetsférmedlingen).
Undersokningen tar upp béade f61- och nackdelar med myndigheternas

fortroendearbete. Nedan sammanfattas undersokningen.

Fordelar med myndigheters fortroendearbete:

. Myndigheterna blir med lyh6rda mot brukarna — Foértroende skapas
nir myndigheter agerar pa ett sitt som motsvarar allminhetens
forutfattade (positiva) foérvantan pa hur myndigheten ska agera.
Fortroende gentemot en myndighet skapas da om brukarna dr
ndéjda med myndighetens tjanster. Detta innebar att myndigheten
aktivt arbetar med bemotande och andra serviceinriktade virden,
vilket 4r 1 linje med den serviceskyldighet som framgar av

torvaltningslagen.
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Att striva efter n6jda brukare kan ge effektivitetsvinster —
Statskontoret menar att myndigheters strivan efter att gora det
enklare for brukare, genom att exempelvis erbjuda e-tjanster, har
bidragit till effektiviseringar. Dock 4r det svart att skatta storleken
pa dessa effektivitetsvinster.

Myndigheternas verksamhetsutveckling kan frimjas — Vidare menar
Statskontoret att myndigheter genom att utga fran brukarnas
perspektiv anpassar sin kommunikation och handliggning till
brukarnas behov. Detta i sin tur kan frimja myndighetens
verksamhetsutveckling

Myndigheterna kan littare fa genomslag for sina atgarder — Ett
hégt fortroende kan gora att myndigheterna littare far genomslag
for sina atgirder. Exempelvis kan skattebetalarnas vilja att gora ratt

stirkas om de har hogt fortroende f6r Skatteverket.

Nackdelar med myndigheters fértroendearbete:

Det rittsliga perspektivet kan fa sta tillbaka — Statskontoret menar
att det kan uppsta avvigningar mellan olika perspektiv. Bland annat
nimner man i sin undersckning fall dir Forsakringskassan
kritiserats av Inspektion for Socialforsikringar for att ha latit det
rittsliga perspektivet sta tillbaka i férman f6r ”kundnéjdhet”.
Fortroende ar ett starkt ord men ett vagt begrepp - Begreppet
tortroende har ett kraftigt signalvirde samtidigt som det kan vara
svart att spara vad som ligger bakom det. Det kan medfora att
virderingen av en myndighet som har lagt fortroende riskerar att
bli onédigt negativ.

Fortroende dr inget matt pa myndigheters effektivitet — Fortroende
for en myndighet behover inte hinga samman med vad
myndigheten gor. Fértroende paverkas dven av externa faktorer
utanfér myndighetens radighet. Dirfor ér fortroende inte ett sikert
matt pa hur vl och effektivt en myndighet genomfér sitt arbete.
Stark kundorientering kan leda till bristande rittvisa — Den
kundorientering som ofta féljer av fortroendearbete riskerar i virsta
fall att leda till orittvisa vid handldggning och beslut. En for stark
betoning pa kundndjdhet kan leda till att resursstarka individer

littare far igenom sin vilja.

En viktig poing som tas upp i Statskontorets undersdkning, och som dven

forskningen berort, dr att allménhetens fortroende inte nédvandigtvis innebiar

att en myndighet gor ett bra arbete. Holmberg & Rothstein (2022) tar till

exempel upp att myndigheter som har att behovsprova enskilda i utsatta

situationer, saisom Forsikringskassan, Arbetstérmedlingen eller
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Migrationverket, manga ganger far ligre fortroendesiffror an andra
myndigheter ndr detta mits bland befolkningen. Forskarna menar att detta i sig
inte behover betyda att dessa myndigheter gor ett simre arbete, utan kan vara
ett utslag av att myndigheterna méter manniskor 1 en utsatt situation och som
ar mer missnojda med sin tillvaro, vilka ar faktorer som kan kopplas samman

med kanslor av tillit och fortroende for andra.

Erfarenheter hos Skatteverkets har dock visat att en stark kundorientering inte
noédvindigtvis behéver leda till bristande rittvisa. I stallet siger lirdomar fran
verksamheten att det med en hog kundndjdhet sa 6kar dven foljsamheten.
Dirmed bli det dven littare att fa igenom svara beslut, dven hos resursstarka

skattebetalare.

4 Vilka faktorer paverkar
myndighetsfortroende?

4.1 Sociala normer och kommunikation

I ett tidigare avsnitt diskuterades hur tillit och fértroende kan ses som sociala
normer. I diskussionen framkom att beroende pa vilket perspektiv som anliggs
har offentliga aktorer, saisom myndigheter, olika verktyg och méjligheter att
paverka sociala normer. Oavsett perspektiv ar dock den 6vergripande
slutsatsen att manniskors foértroendenormer inte uppstar i ett vakuum, utan 1

interaktionen med andra.

Pa skatteomradet finns en del forskning som visar pa betydelsen av sociala
normer for skatteundandragande. Forskarna Paetzold och Winner (2016) fann
till exempel att fusk med pendlaravdrag paverkas av kollegor. De som fuskade
lite eller ingenting, men som borjade ett nytt jobb dar fusk var vanligt, bérjade
fuska sjilva. Personer som sedan tidigare fuskat med pendlaravdraget och bytte
jobb till en arbetsplats dir fa fuskade med pendlaravdraget minskade ocksa sitt
eget fusk. Detta visar hur minniskorna vi omger oss med, i det hir fallet
kollegor, paverkar var syn pa huruvida det r acceptabelt att undandra skatt
eller inte. Vidare finner Frimmel m.fl. (2019) att skattefusk ocksa fors vidare

inom familjer.

Sociala normer kan alltsa paverka beteendet. Manniskor ér sociala varelser som
tenderar att "ga med strémmen". Inom beteendevetenskaperna benimns
ibland denna effekt som bandwagon-eftekten (Birkelund m.fl., 2021). Effekten ar
att manniskor ofta gor saker bara for att manga andra méinniskor gér samma
sak. Ibland, som med skatteundandragande, vill myndigheter stoppa denna
effekt, men om majoriteten har 6nskat beteende kan och bor denna effekt tas

tillvara genom exempelvis externa kommunikation. Ett konkret exempel pa
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detta dr att kommunicera att de allra flesta foljer regelverket. Myndigheter bor
pa motsvarande sitt inte heller kommunicera oonskat beteende som (relativt)

normalt beteende.

Ett illustrativt exempel pa hur kommunikation kan vara normdrivande kan tas
frin den amerikanska skattemyndigheten (IRS).® Under 2007 héjde IRS
skattetilligg och skirpte andra sanktioner for de skattebetalare som medvetet
limnade in felaktig information i sina skattedeklarationer. Skattemyndigheten
kommunicerade att orsaken till detta var att manga forsokte undandra skatt
aret innan. Utvirderingar visar att detta ledde till att skatteundandragandet i
stillet 6kade med 22 procent aret dirpa. En forklaring som forts fram ar att
eftersom forsok till skatteundandragande kommunicerades som nigot vanligt,
som manga manniskor gjorde, blev det mer tilltalande och accepterat att anta
detta beteende.

En slutsats som kan dras fran ovan exempel dr att Skatteverket bor vara tydliga
1 sin kommunikation med att de allra flesta faktiskt foljer regler och lagar, sa att
detta beteende vinner social acceptans. Om féljsamhet uppfattas som den
sociala normen blir det ocksa rimligt att ha fortroende for Skatteverket,
eftersom detta beteende signalerar en hég niva av tillit. Det dr ocksa fullt
mojligt att arbeta annu mer malmedvetet med att stirka fértroende for
Skatteverket pa detta sitt. Om undersékningar och analyser tyder pa att de
flesta har stort fortroende for Skatteverket bor detta kommuniceras tydligt, sa

att detta vinner social acceptans bland allmdnheten.

Samtidigt ar det viktigt att myndigheter ér transparenta och 6ppna med sin
verksamhet (se ovan diskussion om OECD:s ramverk). Om allmdnheten
uppfattar det som att myndigheten férsoker dolja oegentligheter eller andra
brister i verksamheten si kommer detta att skada fortroendet. Denna
avvigning kan innebira en balansgang mellan att 4 ena sidan tydligt och
transparant kommunicera om myndighetens verksamhet och att 4 andra sidan
framhiva regelefterlevnad och foljsamhet i kommunikation sa att detta
beteende vinner social acceptans. Exakt var denna balanspunkt ligger ar svart
att saga. Ett pragmatiskt forhallningsitt kan vara att det blir viktigt att nar
Skatteverket kommunicerar eventuella brister i verksamheten dven betona vilka

atgirder som genomfors for att ritta till dessa brister.

4.2 Myndighetsutévning och kontroller

Skatteverket har ett antal sanktionsméjligheter for skattskyldiga som inte foljer

lagar och regler. Samtidigt dr det en stor andel skattebetalare som f6ljer

¢ Exemplet tas upp i Birkelund m.fl. (2021).
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regelverket utan att de behéver tvingas till detta.” Férutom stor grad av
tredjehandsrapportering kan detta sannolikt vara kopplat till hogt fortroende
for skattemyndigheter. Men pa samma sitt som fortroende underlittar
myndighetsutdvning, sa ir det sannolikt att 4ven myndighetsutévning paverkar
fortroendet. Exempelvis framkom i OECD:s ramverk en tydlig koppling

mellan fortroende och myndighetens kompetens och operationella effektivitet.

Forskarna Kirchlers m.fl. (2008) har tagit fram ett ramverk for att studera
balanspunkten mellan myndighetsutévning och fértroende. Enligt ramverket
kan bade myndighets- eller maktutévning och fortroende bidra till att 6ka
skattebetalarnas regelefterlevnad. Forfattarna papekar dock att kvaliteten pa
efterlevnaden baseras pa sammansittningen mellan makt 4 ena sidan och
tortroende 4 andra sidan. Detta avser om efterlevnaden ska anses vara frivillig
eller patvingad. Patvingad regelefterlevnad far i detta sammanhang ses som mer

kostsamt att uppritthalla f6r myndigheten.

Makt enligt Kirschler m.fl. (2008) kan antas vara relaterat till ett mer fientligt
samspelsklimat. Skatteverket kan till exempel genom sin maktutévning
signalera att vi uppfattar skattebetalarna som kriminella som vill smita vid varje
tillfille genom var kontrollverksamhet. Pa sa sitt kan omfattande anvindning
av kontroller och 6vervakning kommunicera ett misstroende till
skattebetalarna, vilket i sin tur kan skapa mer misstro hos de skattebetalare som
vill gora ritt for sig (Frey, 2003). Fortroende for skattemyndigheterna kan gora
skattebetalarna samarbetsvilliga genom att f6lja regelverket frivilligt och utan
kontroll. Om Skatteverket kontrollerar och anvinder tvangsmedel mot
skattebetalare som vill f6lja skatteregler kan det leda till att det f6rtroende

minskar och dirmed att den frivilliga regelefterlevnaden minskar.

Att det kan finnas ett negativt samband mellan betydande kontrollverksamhet
och fortroende innebir dock inte att Skatteverket eller andra myndigheter
nédvandigtvis far 6kat foértroende genom att minska kontrollverksamheten,
detta eftersom fortroendet for skattebetalare som foljer regelverket dven kan
paverkas av att Skatteverket hittar och straffar de som inte gor det. Norska
Skatteetatens har till exempel visat att information om minskad kontroll kan
kopplas samman med minskat fortroendet f6r myndigheten (Skalboen och
Haakens, 2020). Det gir med andra ord inte att dra en tydlig slutsats om
balanspunkten mellan maktutévning och fértroende, men det gar att

konstatera att hogt fortroende Okar den frivilliga regelefterlevnaden.

7 Givet kontrollnivder och relativt blygsamma sanktioner ér det vildokumenterat att
skatteundandragande i vilutvecklade ekonomier bor vara mycket hogre dn vad som empiriskt
observerats (Andreoni m.fl., 1998; Slemrod & Yitzhaki, 2002; Slemrod, 2007).
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I Skatteverkets attitydundersokningar fragas bland annat om attityder till

skattefusk och Skatteverkets kontrollverksamhet. I attitydundersékningen
kopplas dock inte dessa frigor thop med foértroende for Skatteverket, men
givet ovan diskussion borde det finnas ett samband mellan foértroende f6r

Skatteverket och synen pa dess kontrollverksamhet.

4.3 Forvantningar och bemdétande

Ovan diskuterades hur fértroende uppstar nir fortroendeobjektet handlar pa
ett sitt som motsvarar eller Overtriffar fértroendesubjektets férvintningar om
hur denne bor agera. For myndigheter ar det f6r det mesta i motet med
medborgaren som myndigheten har en méjlighet att leva upp till eller
overtraffa dessa forvintningar. En rimlig slutsats fran detta ar att en viktig
komponent i myndigheters fortroendearbete dr bemétandet. Lyhordhet och
oppenhet ir viktiga komponenter i OECD:s ramverk som tydligt kopplar an

till just bemétande.

Norska Skatteetaten har genomfort tva undersékningsexperiment for att testa
sambandet mellan allmdnhetens férvintningar och fértroende f6r myndigheten
(Skaalboen m.fl., 2022). Unders6kningarna mater deltagarnas upplevelser och
torvintningar pa Skatteetatens verksamhet. Utgangspunkten dr att om
allmanhetens upplevelser av Skatteetatens verksamhet lever upp till
forvintningar om verksamheten sa skapas fortroende f6r myndigheten.
Undersokningsexperimenten matte darfor deltagarnas erfarenheter,
torvintningar och prioriteringar relaterade till olika omraden av myndighetens
verksamheter, vilka férmodas paverka fortroendet f6r den norska

skattemyndigheten.

Undersokningarna visar att forvantningarna pa Skattetetaten generellt sett ar
hégre dn vad de flesta upplever, vilket kan innebira ett ligre fortroende dn om
myndigheten hade uppfyllt férvintningarna i storre utstrickning. Vidare visar
resultaten fran undersékningarna att erfarenheten av pastaendena kring
Skatteetatens myndighetsutovning, korrekta och professionella handliggning
samt informationshantering alla har en stark och betydande effekt pa
deltagarnas fortroende. Utover detta undersoks forviantningar och upplevelser
av bemétandet. Aven i detta fall Skatteetaten finner ett tydligt samband mellan
upplevelserna av anvindarvinlighet och tillginglighet och fértroende for
myndigheten.

Aven om alla resultat i Norska Skatteetatens experiment troligtvis inte dr direkt
Overforbara till den svenska kontexten, dr experimenten intressanta for att det
sa tydligt kopplar samman allmidnhetens férvantningar och upplevelser med
tortroendet f6r myndigheten. Undersokningarna visar pa vikten av att kartligga

allmanhetens férvantningar och upplevelser for att utveckla myndighetens
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tortroendearbete och hur sammankopplat detta arbete 4r med utveckling av
bemotandet, kan gapet mellan férvintan och upplevelse minska pa detta

omride stirker detta fortroendet for myndigheten.”

I Skatteverkets attitydundersokningar f6r privatpersoner férekommer en del
fragor relaterade till fortroendet for myndigheten. Undersokningen stiller ett
antal frigor om betydelsen av olika killor som forklarar respondentens
fortroende for Skatteverket. Det framkommer att just den egna kontakten med
myndigheten 4r den 1 sirklass viktigaste killan som forklarar ett hogt eller lagt
fortroende for Skatteverket, 72 procent av respondenterna i undersokningen
2023 svarade att detta har haft en stor betydelse. Aven intryck frin
vinner/familj/arbetskamrater (38 procent anger stor betydelse) samt
erfarenheter fran andra myndigheter (36 procent anger stor betydelse) ar

viktiga faktorer som forklarar fortroendet.

Attitydundersokningarna stiller dven ett antal pastiende om kontakt och
bemotande som inte direkt hanfors till fortroende f6r myndigheten, men som
sannolikt har betydelse med tanke pa hur manga som anger just upplevelsen av
motet med myndigheten som betydelsefullt for fortroende. Det pastiende som
minst andel av respondenterna instimmer med 4r att det 4r ltt att komma i
kontakt med Skatteverket, 67 procent instimmer med detta pastaende. Att
fortsitta arbetet med att underlitta kontakten med Skatteverket kan darfor vara
en prioriterat arbete for att stiarka allméinhetens fortroende. Kopplingen mellan
bemotande och fortroende for Skatteverket bor ocksd undersokas nirmare. Ett
rikt material att genomféra en sidan studie finns redan i Skatteverkets

attitydundersokningar men anvinds inte 1 detta syfte i dagsliget.

5 Trender i myndighetsfortroende

5.1 Myndighetsfdrtroende i Sverige

Sverige tillhor ett av de linder 1 virlden didr medborgarna hyser starkast tillit till
varandra och till olika samhallsinstitutioner (Eurobarometer, 2018; Brezzi m.fl.,
2021). I huvudsak rader det dven stabilitet i nationella genomsnitt for
mellanminsklig tillit och institutionellt fortroende i Sverige (Holmberg &
Rothstein, 2016). SOM-institutet vid Goteborgs universitet genomfor
regelbundna mitningar av fértroende for olika myndigheter i Sverige. Aven om
det syns upp- och nedgangar f6r enskilda samhallsinstitutioner 6ver tid ar det

institutionella foértroendet i stort stabilt (Andersson & Oscarsson, 2020).

8 Det pégér for nirvarande ett arbete pa Skatteverkets att genomfdra en liknande undersékning
i den svenska kontexten.
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Skatteverket 4r en av myndigheterna i Sverige med hogst fortroende
(Statskontoret, 2021). Nagot som ocksa bekriftas av Skatteverkets egna
attitydundersokningar for privatpersoner. I senaste undersékningen frin 2023
anger en Overvigande majoritet, 85 procent, av respondenterna att de har ett
hogt fortroende for Skatteverket.

52 Skillnader mellan socioekonomiska
grupper

Aven om SOM-undersékningarna visar att allminheten i stort har ett hogt
tortroende for myndigheter i Sverige, forekommer det skillnader mellan
grupper. Framforallt framkommer 1 undersékningarna att personer med svag
socioekonomi stillning — till exempel arbetslosa eller personer med sjuk- och
aktivitetsersittning — i snitt har ligre fértroende f6r myndigheter 4n andra

socioekonomiskt starkare grupper (Holmberg & Rothstein, 2022).

Forskarna Holmberg och Rothstein (2022) tar upp tva skal till att fortroende
skiljer sig mellan socioekonomiska grupper. For det férsta har denna grupp
sannolikt omfattande kontakter med sociala myndigheter som behovsprovar
enskilda fall. Manga sociala férmaner i Sverige, exempelvis barnbidrag,
pensioner och forildraforsikring dr generella, det vill sidga att de implementeras
utan att sociala myndigheter har att behovsprova varje enskilt fall. Men for
arbetslosa maste sidan prévning goras, till exempel i form av beslut om vilket
slags arbete en arbetslds person maste acceptera fOr att inte ga miste om olika
formaner. Samma sak giller for personer med sjuk- och aktivitetsersittning dar
det exempelvis maste fattas beslut om i vilken grad personens specifika
sjukdomstillstind paverkar vederbérandes arbetsférmaga, som f6r manniskor
om har invandrat fran linder utanfér Europa och vars ansékningar om

uppehallstillstind prévas av Migrationsverket.

Forskarna tar upp hur detta ocksa kan forklara varfér sociala myndigheter —
sasom Forsikringskassan, Arbetsformedlingen eller Migrationsverket — ibland
uppmiter ligre fortroendesiffror dn till exempel Skatteverket (se till exempel
Statskontoret 2021). Det finns ingen anledning att tro att det (mer dn maojligen
undantagsvis) férekommer korruption i dessa verksamheter i Sverige, men man
kan pa goda grunder hivda att besluten som fattas av dessa myndigheter likvil
av den enskilde kan vara svira att f6rsta, anses orattfardiga eller
integritetskrinkande. Vilket inte behover innebira att besluten i sig ér felaktiga,
men som kan paverka fértroendet f6r myndigheten hos de grupper som ofta

kommer i kontakt med myndigheten.

Ett andra skal till att personer inom dessa utsatta grupper hyser mindre

fortroende till myndigheter som forts fram dr att de kan antas vara mera

www.skatteverket.se 22



missndjda med sina liv an andra grupper. Omfattande forskning visar att det
finns ett tydligt samband mellan att vara tillfreds eller n6jd med sitt liv och att
lita pa andra manniskor. En trolig mekanism ar att personer som har anledning
att vara missndjda med sin livssituation ocksa har en pessimistisk syn pa livet
och pa samhillsordningen i allmanhet vilket ocksa ger upphov till mera misstro

gentemot andra minniskor (Uslaner, 2002).

Att socioeckonomisk stéllning dr ndgot som paverkar fortroende ar nagot som
ligger utanfor Skatteverkets radighet att hantera. Det kan dock vara viktigt att
ha i atanke att nar konjunkturliget forsaimras och fler manniskor far en tuffare

ekonomi, sa kan detta ocksa avspeglas 1 sjunkande myndighetsfértroende.

5.3 Allt mer politiserat och polariserat
myndighetsfortroende

En trend som observeras i de senaste SOM-undersékningarna ér en 6kande
polarisering av myndighetsfértroende lings politiska askadning. I SOM-
institutets matningar (se till exempel Holmberg 2020) inleddes denna
utveckling ar 2016 da skillnaden i snittbetyg mellan personer som identifierade
sig som vianster respektive hoger plotsligt 6kade. I undersékningarna visar det
sig att personer som ideologiskt placera sig till vinster pa den politiska skalan
virderar myndighetssverige klart mer positivt dn personer till hoger. Denna
skillnad har sedan med enstaka undantag fortsatt att 6ka 1 de arliga

métningarna.

Den 6kade polariseringen lings med politisk dskadning har bland annat
torklarats med att grupper av medborgare som i SOM-undersékningen anger
ett lagt fortroende for myndigheter, som tidigare fanns representerade inom
alla politiska partier, numera har kommit att samlas pa en politisk sida
(Andersson & Oscarsson, 2020). Medborgarnas politiska askadning ar
naturligtvis inget som Skatteverket har radighet 6ver eller bor férséka paverka,
men det kan vara viktigt i myndighetens fortroendearbete forsta att fortroendet

t6r myndigheter ocksa paverkar och paverkas av den politiska opinionen.

6 Slutsatser

Den hir rapporten undersoker vilka faktorer som skapar fértroende for
myndigheter. Syftet dr att bidra med kunskapsunderlag till arbetet med att
formulera Skatteverkets nya kommunikationsstrategi samt att utveckla

myndighetens fértroendearbete. Rapporten utgar frin foljande fragestillningar:

. Varfor ir fortroende viktigt f6r myndigheter?

Vilka faktorer paverkar medborgarnas fortroende f6r myndigheter?
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. Hur har fértroendet f6r myndigheter utvecklats i Sverige de senaste

aren?

For att besvara dessa fragestillningar har en 6versikt 6ver svensk och
internationell forskning pa omradet genomforts. Fokus f6r 6versikten ér

forskning om Sverige och andra nordiska linder.

Rapporten utgar frain Niklas Luhmanns definition av begreppet fértroende.
Fortroende enligt detta synsatt ar ett aktivt val och uppstar nar
tortroendeobjektet agerar pa ett sidant sitt som motsvarar
fortroendesubjektets positiva forvintningar pa hur objektet bir bete sig. Det
nirliggande konceptet tillit 4r i stillet den mer allmanna upplevelsen att det gar
att lita pa andra 1 samhallet. Denna uppdelning har ocksa empiriskt stod, da
resultaten fran flera vetenskapliga studier just pekar pé att upplevelsen av att
det 1 hog grad gar att lita pa andra samvarierar med hogt
myndighetsfortroende. Vidare dr definitionen anvindbar da den tydliggor att

fortroende dr en funktion av bade foérvantningar och upplevelser.

I rapporten anliggs ett perspektiv pa fértroende och tillit som sociala normer,
med andra ord socialt féreskrivna regler om beteende. En hog niva av tilltro
och myndighetsfortroende kan 6ka allminhetens f6ljsamhet och 6ka frivillig
regelefterlevnad. Fortroende och tillit underlittar ocksa, som en form av social
kapital, alla typer av transaktioner i samhillet. Socialt kapital brukar pa sa vis
kopplas till ett samhalles vilstand. Utifran detta perspektiv blir det saledes klart
hur ett myndighetsfértroende dels kan underlitta f6r myndigheter att
genomfora sina uppdrag, dels hur myndighetsfértroende i sig @ven bidrar till att
bygga socialt kapital och didrmed till den allmidnna vilstandsutvecklingen.

Beroende pa vilket perspektiv som anbringas for att forklara hur sociala
normer om fortroende och tilltro uppstar och bibehalls gar det att dra olika
slutsatser om myndigheters formaga att paverka dessa. Det sannolika svaret ar
att det finns goda mojligheter f6r myndigheter att paverka fértroendet inom
vissa omriden, medan normer om fértroende inom andra omraden ir mer

trogrorliga.

OECD:s ramverk for att studera myndighetsfértroende ger ett antal konkreta
omraden som en myndighet kan arbeta med for att bygga foértroende hos
allmanheten. Dessa omraden tar sin utgangspunkt i allmédnhetens forvintningar
och ber6r sidant som att myndigheter agerar konsekvent och férutsigbart, ar
transparanta och lyhérda samt behandlar medborgare likvirdigt och rittvist.
Till exempel, om vi antar att allmanheten bryr sig om att Skatteverket agerar
kompetent, kan myndigheten arbeta for att stirka sin operationella effektivitet.
For att stirka detta kan myndigheter vara lyhérda gentemot medborgaren, till

exempel genom involvering i utvecklingen av tjdnster for att battre forsta vilka
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barridrer och svirigheter som de upplever i motet med myndigheten. For att
vara forutsiagbar och leverera tjnster som svarar mot skatte- och
upplysningskrav blir det sérskilt viktigt f6r Skatteverket att snabbt uppticka
och hantera nya risker och féreteelser. Att uppritta regelverk, praxis och
vigledning kring dessa dr viktigt for att framsta som kompetent och

forutsigbart och pa sa sitt minska osikerhet bland skattebetalarna.

Det framkommer fran forskningen ett antal omraden inom vilka myndigheten
maste gora en rad avviganden som kan paverka allmidnhetens fértroende. Ett
forsta omrade dr myndighetens kommunikation. Om foértroendet ses som en
social norm blir ocksa vad myndigheter kommunicerar som socialt accepterat
beteende en viktig komponent i fértroendearbetet. En risk, om Skatteverket
exempelvis kommunicerar att skatteundandragande ar vanligt, dr att
allminheten ser detta som ett socialt accepterat beteende som a//a andra gér. A
ena sidan ér en slutsats att myndigheter bor vara forsiktiga i vad de
kommunicerar. Samtidigt far myndigheten 4 andra sidan inte rucka pa principer
om Oppenhet och integritet, vilka ocksa paverkar fértroendet 1 positiv riktning.

Detta tydliggor en viktig avvagning i myndigheters fortroendearbete.

Ett andra omrade som kan paverka fortroendet dr en myndighets
maktutovning. Genomgangen av forskning pa omradet visar att f6r omfattande
kontrollverksamhet och repressalier, framforallt riktat mot personer utan avsikt
att fuska, kan skada fortroendet gentemot myndigheten. Samtidigt kan for lite
kontroller ocksa skada fortroendet, detta dd myndigheten inte upplevs
kompetent och rittvis 1 sitt handlande. Slutsatsen ar att en balanserad
kontrollverksamhet, som inte i f6r stor grad drabbar oskyldiga, inriktat mot
allvarligt skatteundandragande ir efterstravansvirt. Kontroller kommer dock
alltid att i viss man drabba oskyldiga, ett gott bemdtande blir 1 dessa fall darfor
viktigt.

Det sista omradet som diskuteras i rapporten ar betydelsen av foérvintningar
och upplevelser 1 motet mellan medborgare och myndighet. Forskningen visar
att det just dr i motet med andra som fortroendet dndras. Nir upplevelsen av
ett mote overtriffar eller ar 1 linje med positiva forvantningar sa vaxer
tortroendet f6r en annan minniska eller f6r en myndighet. I Skatteverkets
attitydundersokning for privatpersoner anger ocksa de allra flesta av
respondenterna egna erfarenheter som den viktigaste aspekten for att forklara
sitt fortroende for Skatteverket. En slutsats dr darfor att ett gott bemdétande ar

en av de viktigaste grunderna for att bygga fortroende for Skatteverket.

Fran ovan diskussion framkommer hur fortroende f6r Skatteverket ar nira
sammankopplat med myndighetens kommunikation, maktutévning samt

bemotande. Att, likt Norska Skatteetaten 1 enkiter och experiment, underséka
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allminhetens, forvantningar och upplever pa dessa omriaden samt hur de
kopplar an till fértroende f6r Skatteverket kan darfor vara en produktiv vig
framat. Sadana analyser skulle kunna pavisa hur Skatteverkets fortroendearbete
mer specifikt kan utvecklas. Sadant arbete pagar 1 viss utstrickning redan, en
slutsats fran denna 6versikt ér att fortsatta analyser av hur fortroende paverkas
av upplevelser och férvintningar kring Skatteverkets kommunikation och

maktutovning dr angeligna.

Ett forsta steg fOr att forsta detta kan vara utnyttja den kunskap som redan
finns 1 Skatteverkets attitydundersokning for privatpersoner. Idag kopplas inte
pastiendena om bemétande och kontroller till fértroendefrigor, men givet de
tidigare diskussionerna i denna rapport ir det sannolikt att en persons
upplevelser och forvintningar inom dessa omraden paverkar fértroendet f6r
myndigheten. I attitydundersékningarna finns redan nu en stor del av de
uppgifter som behovs f6r att underséka dessa samband. Att fram&ver dven
undersoka hur respondenternas svar pa fraigor om bemétande och kontroller
varierar efter fortroende skulle ge virdefulla insikter till hur Skatteverkets

fortroendearbete kan utvecklas.
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